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SENADO DE LA REPUBLICA

NOTAS ACLARATORIAS

NOTAACLARATORIAAL PROYECTO
DE LEY NUMERO 093 DE 2014 SENADO
por medio del cual se dictan medidas para
el transporte individual de pasajeros.

Bogota, D.C., septiembre 29 de 2014

Doctora

RUTH LUENGAS

Jefe de la Oficina de Leyes

Senado de la Republica

Ciudad.

Asunto: Publicacion del Proyecto de ley nimero
093 de 2014 Senado, por medio del cual se dictan
medidas para el transporte individual de pasajeros.

Respetada doctora:

Por instrucciones de los Senadores Mauricio Liz-
cano y Andrés Garcia nos permitimos informar que
el pasado 24 de septiembre de 2014, en la Secretaria
General del Senado de la Republica se radicé el pro-
yecto de ley de referencia, en documento escrito y se
remitio el texto en medio magnético, sin embargo, por
error involuntario el medio magnético quedo con una
version que no corresponde con la escrita en tanto esta
corresponde a una version para revision, razon por la
cual remitimos el medio magnético con la version co-
rrecta, con el fin de que la misma sea publicada de
conformidad.

Cordialmente,

f
[y 1
|~ ‘f( {/“g
Jilian R Molina Gomez Felkin Ramirez Yepes
Asesor UTL S. Mauricio Lizcano Asesor UTL S, Andrés Garcia

PROYECTO DE LEY NUMERO 093 DE 2014
SENADO

por medio de la cual se dictan medidas relacionadas
con el transporte individual de pasajeros.

El Congreso de Colombia
DECRETA:
CAPITULO |
Objeto y definiciones generales

Articulo 1°. Objeto de la ley. La presente ley tiene
por objeto establecer las modalidades de contratacion
para los conductores que prestan el servicio de trans-
porte pablico individual de pasajeros en el territorio
colombiano, fijar las condiciones para la asignacion
de los cupos para taxis de lujo y fijar los requisitos
minimos para la profesionalizacion.

Avrticulo 2° Ambito de aplicacion. Las disposicio-
nes contenidas en la presente ley seran aplicables al
Ministerio de Transporte, a las autoridades locales de
transporte, a las empresas que prestan el servicio de
transporte individual de pasajeros, a los propietarios
y conductores de vehiculos que prestan el servicio de
transporte individual de pasajeros.

Articulo 3°. Para efectos de la presente ley se ten-
dran en cuenta las siguientes definiciones:

a) Taxi. Automovil destinado al servicio publico
individual de pasajeros.

b) Empresa de transporte individual de pasaje-
ros. Persona natural o juridica, debidamente habilita-
da por parte de la autoridad local competente, dedica-
da a la prestacion del servicio de transporte publico
individual de pasajeros.

¢) Cupo. Es la capacidad transportadora o de repo-
sicion expedida por la autoridad competente.

d) Tarjeta de Control. Documento de transporte
que expide mensualmente la empresa de transporte a
los conductores de los vehiculos que tienen afiliados,
previo el cumplimiento de los requisitos exigidos en
las normas vigentes.
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Articulo 4°. Niveles de servicios. El servicio de
transporte individual de pasajeros se prestara a través
de los siguientes niveles de servicio.

a) Bésico. Garantiza una cobertura adecuada, cu-
yos términos de servicio y costo lo hacen accesible a
todos los usuarios, el cual se presta con vehiculo tipo
automaovil.

b) De lujo. Ofrece a los usuarios mayores con-
diciones de comodidad y accesibilidad, operacion y
seguridad en términos de servicio, control de la ope-
racion tarifas superiores a las del servicio basico. Este
debera ser prestado con vehiculos de lujo tipo auto-
mavil, camperos y camionetas hasta 7 pasajeros.

c) Limosinas. Vehiculos con mayores comodida-
des y lujos con capacidad hasta de 9 pasajeros y su
tarifa sera superior a las del servicio basico.

CAPITULO Il
De la seguridad social de los conductores

Articulo 5°. Modalidades para la vinculacion de
los conductores del servicio publico individual de
pasajeros. Los conductores del servicio publico indi-
vidual de pasajeros, solo podran ser contratados para
la prestacion de este servicio de los conductores que
prestan el servicio de transporte pdblico individual
de pasajeros, mediante las siguientes modalidades de
contratacion; establecen las siguientes modalidades:

a) Contrato laboral suscrito entre el conductor y el
propietario del vehiculo;

b) Contrato laboral suscrito entre el conductor y la
empresa de transporte;

c) Contrato de administracion o alquiler del ve-
hiculo suscrito entre el propietario del bien y el
conductor;

d) Contrato de Prestacion de Servicios entre el pro-
pietario del vehiculo y el conductor.

Paragrafo. Como requisito para la suscripcion de
estos contratos el conductor debera tener el certifica-
do de competencias laborales de que trata el articulo
9° de la presente ley y el certificado de antecedentes
judiciales.

Articulo 6°. Contrato laboral suscrito entre el
conductor y el propietario del vehiculo. Este tipo de
vinculo contractual supone la existencia de una rela-
cion laboral directa entre el propietario del vehiculo,
y el conductor del mismo con la solidaridad de la
empresa de transporte. Los contratos efectuados bajo
esta modalidad deben contar con aceptacion expresa
por parte de la empresa de transporte para que exista
solidaridad.

Articulo 7°. Contrato laboral suscrito entre el
conductor y la empresa de transporte. Este tipo de
vinculo contractual supone la existencia de una rela-
cion laboral directa entre la empresa de transporte del
vehiculo y el conductor del mismo con la solidaridad
del propietario del automotor.

Los contratos efectuados bajo esta modalidad de-
ben contar con aceptacion expresa por parte del pro-
pietario del vehiculo para que exista solidaridad.

Bajo esta modalidad de vinculacion la empresa de
transporte tendré derecho a cobrar al propietario del
automotor junto con el derecho de rodamiento, los sa-
larios de los conductores.

Articulo 8°. Contrato de administracion o alquiler
del vehiculo suscrito entre el propietario del bien y el
conductor. Este tipo de vinculo contractual supone la

entrega material del bien para que el conductor lo ad-
ministre durante una jornada pactada y luego de ella en-
tregue al propietario una suma liquida de dinero como
contraprestacion. Los contratos efectuados bajo esta mo-
dalidad deben contar con aceptacion expresa por parte
del propietario del vehiculo para que exista solidaridad.

Articulo 9°. Contrato de prestacion de servicios.
Este tipo de vinculo contractual supone la obligacion
del contratista con respecto al contratante para rea-
lizar los de servicios de conduccién a cambio de un
precio. El contrato esta dirigido al cumplimiento de
metas, horas y objetivos que en ningln caso supone
una relacion laboral entre las partes.

Los contratos efectuados bajo esta modalidad de-
ben contar con aceptacion expresa por parte del pro-
pietario del vehiculo para que exista solidaridad.

Articulo 10. EI conductor que preste el servicio pd-
blico de transporte individual de pasajeros debera haber
cursado y aprobado un programa técnico laboral que
presten las academias de conduccion, las instituciones
de educacion para el Trabajo y el Desarrollo Humano o
el Servicio Nacional de Aprendizaje (Sena).

Paragrafo. Los Ministerios de Educacién Nacional
y de Transporte, en coordinacién con el Servicio Na-
cional de Aprendizaje (Sena), deberan organizar los
programas educativos que para efecto de este articulo
dicten las academias de conduccion.

Las instituciones de educacion para el Trabajo y el
Desarrollo Humano o el Servicio Nacional de Apren-
dizaje (Sena) tendran un plazo no mayor a un afio
contado a partir de la expedicion de la presente ley
para ofrecer los programas educativos.

Articulo 11. Tarjeta de control. Para la obtencién
de la tarjeta de control o su refrendacion, sin perjui-
cio de los requisitos generales consagrados en el De-
creto Nacional 172 de 2001, los propietarios o con-
ductores que ejercen el servicio publico de transporte
individual de pasajeros, deben allegar, a la empresa
de transporte, la constancia del pago vigente de la se-
guridad social integral correspondiente, junto con el
certificado académico de que trata el articulo 10 de la
presente ley.

Paragrafo. La empresa de transporte que no exija los
anteriores requisitos sera sancionada conforme se esta-
blece en el articulo 46, literal €) de la Ley 336 de 1996.

Articulo 12. Las empresas de transporte tendran
que a solicitud de las autoridades locales, la informa-
cion relacionada con los conductores que prestan sus
servicios en los vehiculos a ella vinculados.

Paragrafo. La empresa de transporte que no exija los
anteriores requisitos sera sancionada conforme se esta-
blece en el articulo 46, literal €) de la ley 336 de 1996.

CAPITULO III
De las matriculas y los cupos

Articulo 13. Ingreso de los vehiculos al parque au-
tomotor. A partir de la expedicion de la presente ley,
las autoridades de transporte competentes autorizaran
el ingreso de taxis de lujo, limosinas, camperos y ca-
mionetas, para prestar el servicio de transporte terres-
tre automotor individual, en el nivel de servicio de lujo
previa realizacion de un estudio correspondiente sobre
capacidad transportadora necesaria para cada distrito o
ciudad que debera tener en cuenta el nimero de habi-
tantes de cada ciudad, certificado por el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE).
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El Ministerio de transporte en un plazo no supe-
rior a seis meses reglamentara los estudios técnicos
necesarios que permitiran a las entidades territoriales
determinar en forma anual las cantidades de nuevos
cupos para los vehiculos tipo taxi para servicio de lujo
que requieren los distritos 0 municipios.

Articulo 14. Condiciones de los Vehiculos. Los ve-
hiculos destinados a la prestacion del nivel de servi-
cio de lujo, deben cumplir las siguientes condiciones
minimas:

a) Modelo: Debe ser dltimo modelo de afio para
iniciar la prestacion del servicio;

b) Estar pintados en su totalidad de color panto-
ne yellow (amarillo) 13-0759 o su equivalente en
otra escala de colores que sea reconocida interna-
cionalmente;

c) Tener sistemas de seguridad ABS, bolsas de
aire, aire acondicionado y cinturones de seguridad
para conductor y pasajeros;

d) Tener baul o porta equipajes no menor a 350
litros de capacidad,;

e) Tener Largo total no menor a 4,15 metros.

Articulo 15. EI Ministerio de Transporte sera la
entidad encargada de habilitar a las nuevas empresas
que quieran prestar el servicio de transporte de pasa-
jeros individual de lujo.

Articulo 16. Vida til en el servicio de taxis. La
vida atil de los vehiculos de lujo sera de maximo 5
afios y las limosinas 10 afios, contados a partir de la
expedicion de la tarjeta de operacion, una vez cum-
plidos los 5 y 10 afios respectivamente, la empresa
de transporte en forma obligatoria hara los tramites
necesarios para hacerle cambio de servicio de publico
a particular, y no podré seguir prestando el servicio
publico de transporte, ni portar el color amarillo.

Articulo 17. Tarifas. La tarifa legal para el servicio
de lujo se reajustara anualmente y sera determinada
por parte de la autoridad local de acuerdo a un estudio
de mercado.

El estudio de mercado anteriormente nombrado
seréa realizado por una autoridad técnica competente e
imparcial. La realizacion del estudio se hara bajo los
presupuestos consagrados en la Ley 80 de contrata-
cion publica.

El reajuste anual serd determinado en base al rea-
juste de la canasta familiar del afio anterior.

Articulo 18. Los cupos existentes prestados bajo la
modalidad de servicio béasico podran ser implemen-
tados en la modalidad de servicio de lujo, siempre y
cuando estos nuevos vehiculos cumplan las exigen-
cias establecidas en el articulo 14 de la presente ley.

Avrticulo 19. Fondo de formacién y capacitacion
profesional de conductores de taxis. Créase el fondo
de formacion y capacitacion de conductores de taxis
y cuya denominacion abreviada es Fontaxi, encargada
de capacitar académicamente a los conductores para
el continuo mejoramiento del servicio de transporte
publico individual.

Articulo 20. La sostenibilidad financiera de Fon-
taxi se dara a través de los recursos provenientes de:

a) El valor que pagan los propietarios por la asig-
nacion de nuevos cupos para matricular un taxi;

b) Por donaciones;

c) Por el aporte anual que deberan realizar los
propietarios de los vehiculos de transporte individual

de pasajeros, que serd determinado por el Gobierno
Nacional mediante la reglamentacion respectiva para
cada distrito o municipio.

Articulo 21. Administracion de Fontaxi.
ponde a una junta directiva conformada por:

1. El Ministro de Trasporte o su delegado.

2. Por dos (2) representantes legales de las empre-
sas de transporte individual.

3. Por dos (2) representantes de los propietarios de
vehiculos de transporte individual de pasajeros.

4. Por cuatro (4) representantes de asociaciones de
conductores de taxis.

La junta directiva nombrard a un presidente el cual
sera el representante legal de Fontaxi.

Articulo 22. Constitucion de Fontaxi. La constitu-
cion Fondo de Formacion y Capacitacion Profesional
de Conductores de Taxis - Fontaxi, se hard mediante
estatuto expedido por la junta directiva de Fontaxi que
debera ser elevado a escritura publica, y debera ser
registrada en la respectiva Camara de Comercio como
una entidad sin animo de lucro.

Articulo 23. Obligaciones especiales de las em-
presas. Ademas de las obligaciones establecidas en la
normatividad vigente para las empresas del servicio
de transporte publico terrestre automotor individual
de pasajeros, se deben cumplir las siguientes:

a) Dotar o facilitar a la totalidad de los vehiculos
de nivel de lujo y limosinas, de equipos y tecnologia
de la informacién y comunicacion, para la correcta
operacion, administracion y control de los vehiculos,
sus conductores y los pasajeros;

b) Contar con una central de control que garantice
el monitoreo y seguimiento de la operacién de todos
sus vehiculos bien sean propios o afiliados;

c) Llevar indicadores y estadisticas sobre la ope-
racion;

d) Mantener registro de los usuarios que utilicen
el nivel de servicio de lujo y limosinas, que como
minimo contenga la identificacion de los mismos, di-
reccion, recorridos, fecha, hora, costo del servicio y
calificacion de servicio. Esta informacion debe estar a
disposicidn de las autoridades de control y vigilancia;

e) Exigir a los conductores y propietarios de taxis,
respeto de normas de transito y transporte, atencion y
calidad del servicio prestado a los usuarios durante los
ultimos cinco afios y certificacion de capacitacion por
competencias laborales.

Estos antecedentes deberan ser certificados por las
empresas de taxis y las autoridades competentes;

f) Las empresas y los propietarios vigilaran que
los conductores de servicios de lujo tengan una ex-
periencia de por lo menos 5 afios como conductor de
taxi, la cual sera certificada por las autoridades com-
petentes y haber tenido tarjetdn de conductor por el
mismo tiempo.

Articulo 24. La presente ley rige a partir de la fecha de
su promulgacion y deroga todas aquellas disposicio-
nes que le sean contrarias.

SCAR MAURIZIO LIZCANO ARANGO ANDRES FELIP GARC ZUCCARDI
[enador de la Répliblica. dor d piblica
/

Corres-
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EXPOSICION DE MOTIVOS
1. Objeto del Proyecto

El proyecto que se presenta al honorable Congreso
de la Republica tiene como principal objetivo mejorar
las condiciones de seguridad social de las personas
dedicadas al oficio de conductores de vehiculos tipo
TAXI, mejorando de esta manera las condiciones so-
cioecondémicas de dichas personas; asi mismo, preten-
de fortalecer la seguridad personal de los pasajeros
quienes deben acceder a la prestacion del servicio en
condiciones de garantias minimas.

2. Seguridad Social integral de los conductores
de servicio publico

Frente a la necesidad de seguridad social de los
conductores de vehiculos de servicio pablico, la Cor-
te Constitucional en Sentencia C-579 de 1999, con la
Ponencia del Magistrado Eduardo Cifuentes Mufioz
manifestd:

“...Distintos articulos de la Ley 336 de 1996 tie-
nen relacion con el tema de la seguridad, pero es el
capitulo octavo el que se ocupa de manera detalla-
da con este asunto. Los articulos que lo componen
contienen diferentes normas destinadas a garantizar
la seguridad de la prestacion del servicio de trans-
porte, tales como que los equipos deben cumplir con
unas condiciones técnicas determinadas (articulos 31
y 32); que el gobierno debe establecer las normas y
desarrollar los programas que permitan realizar con-
troles efectivos de calidad sobre las partes y repues-
tos de los equipos (articulo 33); que las empresas de
transporte deben velar por que los conductores de los
equipos cuenten con la licencia de conduccion vigen-
te y apropiada y se encuentren afiliados al sistema de
seguridad social (articulo 34); que las mismas empre-
sas deben desarrollar tanto programas de medicina
preventiva para garantizar la idoneidad fisica y men-
tal de los conductores, como programas de capacita-
cion de los operadores de los equipos para garantizar
la eficiencia y tecnificacion de aquellos (articulo 35);
que las empresas deben contratar directamente a los
conductores y responder solidariamente para todos
los efectos, junto con los duefios de los equipos, asi
como cumplir con las normas sobre la jornada méaxi-
ma de trabajo (articulo 36); que las empresas deben
tomar los seguros requeridos para poder responder
por los dafios causados en la operacion de los equi-
pos (articulos 37 y 38), etc.

Como se observa, la Ley 336 hace un énfasis espe-
cial en la necesidad de que la actividad del transporte
se realice en condiciones de seguridad. Empero, de
acuerdo con las medidas establecidas por la ley en
torno al tema de la seguridad se percibe que estas
condiciones no dependen Unicamente del estado de
los equipos, sino que también se derivan de la situa-
cion de los conductores u operadores de los mismos.
Por eso, en la ley se atiende tanto a las necesidades
de seguridad social de los conductores, como a sus
requerimientos de capacitacion y a la garantia del
pago de sus salarios y del cumplimiento de jornadas
méximas de trabajo. La relevancia de la situacion
de los conductores para la seguridad del servicio de
transporte fue destacada por el Ministro de Transpor-
te de aquel entonces, Juan Gémez Martinez, quien en
la exposicion de motivos del proyecto que se conver-
tiria en la Ley 336 de 1996 expuso: “(...) se destaca

como la seguridad constituye el eje central alrededor
del cual debe girar la actividad transportadora, espe-
cialmente en cuanto a la proteccion de los usuarios,
pero sin desconocer que ella es igualmente predicable
de los conductores, de los equipos, las mercancias y
los empresarios, por ejemplo, todo en aras a garanti-
zarle a los habitantes la efectiva prestacion del servi-
cio, entre otras cosas, promoviendo la utilizacion de
medios de transporte masivo...”.

()

““...Las normas atacadas persiguen tanto garanti-
zarle a los conductores de los equipos de transporte
condiciones dignas de trabajo y el pago de sus acreen-
cias laborales, como regular las relaciones entre los
distintos sujetos intervinientes en esa actividad, con
el fin de que se ajusten a criterios de equidad. Por
eso es que se establece que los conductores deben ser
contratados directamente por las empresas, que estas
responden solidariamente con los duefios de los equi-
pos ante aquellos y que el Gobierno debe expedir las
normas necesarias para crear relaciones equitativas
entre los distintos participantes en la actividad del
servicio pablico del transporte. Con la expedicién de
estas disposiciones el Congreso materializa la defini-
cion del Estado colombiano como un Estado social,
en la medida en que intenta regular las relaciones que
se generan alrededor de la actividad del transporte
y proteger los derechos de los trabajadores. Este fin
puede perseguirse de distintas maneras o a través de
distintas regulaciones. La ley ha optado por las que
se analizan y la Corte no encuentra ningin motivo
para declarar su inconstitucionalidad total o parcial
ni para condicionar su declaracion de exequibilidad.
Y si bien se podria argumentar que las disposiciones
no son adecuadas o convenientes, 0 no consultan las
condiciones del sector, lo cierto es que ese tipo de
anélisis es extrafio a la Corte, la cual debe concen-
trar su estudio en el examen de si las normas acusa-
das vulneran el texto constitucional...”.

El articulo 34 de la Ley 336 de 1996 (Estatuto Ge-
neral del Transporte), determina:

Articulo 34. Las empresas de transporte publico
estan obligadas a vigilar y constatar que los conducto-
res de sus equipos cuenten con la licencia de conduc-
cién vigente y apropiada para el servicio, asi como
su afiliacion al sistema de seguridad social segun los
prevean las disposiciones legales vigentes sobre la
materia. La violacion de lo dispuesto es este articulo
acarreard las sanciones correspondientes.

Asi mismo el articulo 36 de la misma ley de-
termina:

Articulo 36. Los conductores de los equipos des-
tinados al servicio pablico de transporte seran contra-
tados directamente por la empresa operadora de trans-
porte, quien para todos los efectos sera solidariamente
responsable junto con el propietario del equipo.

La jornada de trabajo de quienes tengan a su cargo
la conduccidn u operacidn de los equipos destinados
al servicio pablico de transporte sera la establecida en
las normas laborales y especiales correspondientes.

En el caso de las empresas que prestan el servi-
cio de transporte individual de pasajeros, la relacion
contractual con los operadores de los vehiculos, en la
realidad, dista mucho de lo considerado en la norma-
tividad vigente, en tanto, lo que ocurre, es que quienes
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contratan, bajo infinidad de innominadas modalida-
des, que nunca o casi nunca se tipifican como relacio-
nes labores propiamente dichas, es el propietario del
vehiculo.

La circunstancia relatada se da, por cuanto las em-
presas que prestan este servicio no tienen un control
directo, diario, sobre los vehiculos a ellas afiliados, lo
que les impide que las previsiones legales ya transcri-
tas, concretamente la establecida en el articulo 34 de
la Ley 336 de 1996 se constaten.

Esta especifica modalidad de transporte supone en
la practica que el propietario del vehiculo, cumplien-
do las normas de transporte, afilie el automotor a una
empresa habilitada para la prestacion de ese servicio,
se comprometa a cumplir unas obligaciones conteni-
das dentro de un contrato de vinculacion y cancele
en periodos regulares de tiempo una contraprestacion
que se denomina el rodamiento, igualmente debe can-
celar en esos mismos periodos de tiempo las pélizas
que amparan la responsabilidad civil contractual y ex-
tracontractual.

Las circunstancias descritas hacen que las empre-
sas en su mayoria, pierdan contacto tanto con el ve-
hiculo como con su propietario, si es que este se en-
cuentra a paz y salvo con los conceptos consignados
en el contrato de vinculacion.

La empresa vuelve a tener algun tipo de interac-
cion con el propietario del vehiculo cuando la tarje-
ta de operacion, documento esencial que autoriza al
automotor a prestar el servicio publico de transporte,
esta préxima a vencerse.

Si esta circunstancia se evidencia con el propieta-
rio del automotor, que decir de los conductores de los
automotores, con los cuales las empresas de transpor-
te que prestan el servicio de transporte individual de
pasajeros no tienen interaccion alguna.

Lo anterior lleva a concluir que, al menos en esta
modalidad de transporte, lo legislado hasta el momen-
to no cumple con las expectativas ni el espiritu de la
norma, pues la realidad factica dista mucho de lo con-
signado en la normatividad vigente, lo que ocurre no
por falta de control de las autoridades locales, sino
porque el marco legal no ha sido desarrollado aten-
diendo las verdaderas necesidades del sector lo que
sin lugar a dudas supone un desafio a la autoridad
pues no cuenta con armas legales suficientes que per-
mitan efectuar un control claro a la actividad, al me-
nos en lo atinente a la contratacion de los conductores.

La falta de interaccion entre las empresas y los
propietarios de los vehiculos, con los conductores de
los mismos, a no dudarlo supone que el control brille
por su ausencia, pues dichos conductores al parecer
prestan labores a destajo o bajo contratos verbales de
arrendamiento del automotor, lo que determina una
especie de esguince a la normatividad laboral vigente.

Adentrandonos un poco en la forma como los con-
ductores prestan sus servicio, se tiene que en la reali-
dad es el propietario del automotor quien de manera
auténoma escoge la persona que le conducira su vehi-
culo, para ello se utilizan variadas formulas que van
desde el alquiler diario del vehiculo hasta aquellos que
aunque no consideran una relacion laboral como tal si
aportan al conductor alguna suma econémica para su
afiliacion al sistema de seguridad social integral.

En el primero de los casos el vehiculo es tomado
por un conductor quien presta el servicio de transpor-
te y entrega al final de su jornada que puede ser de
hasta 12 horas, una suma fija de dinero al propietario
del vehiculo, més algunos conceptos adicionales que
se traducen en el lavado del automotor y la provisién
completa de combustible.

Algunos han asimilado este tipo de contratacion a
un contrato innominado que puede asemejarse al de
administracion de un vehiculo por parte de un tene-
dor, por lo cual cancela un canon diario.

Sin embargo, esta modalidad ha hecho que la po-
blacion flotante de conductores de taxi crezca cada
dia, lo que se traduce en la poca o nula profesionali-
zacion de ese oficio situacion que conlleva a la falta
de pericia por parte de muchas de las personas que se
dedican a esa actividad, o que la misma se convierta
en una opcidn rapida para aquellos que no tienen em-
pleo mientras consiguen una oferta de trabajo mejor
y duradera.

Para lograr contribuir tanto a la seguridad de los
conductores de taxi, como a la misma seguridad de los
usuarios que utilizan el servicio, es menester estable-
cer las diferentes modalidades que entratandose del
servicio de transporte pablico individual de pasajeros
pueden pactarse en la contratacion de los conductores
que operaran los vehiculos.

Para los anteriores efectos se propone incluirle
un paragrafo al articulo 34 de la Ley 336 de 1996,
que definira las modalidades de contratacion de los
conductores del servicio de transporte individual de
pasajeros.

Contrato laboral celebrado por parte del propieta-
rio del automotor.

Contrato civil de administracion del vehiculo.

Contrato laboral celebrado por parte de la empresa
de transporte.

Contrato de prestacion de servicios entre el duefio
del vehiculo y el conductor.

En el primer y tercer caso el contrato laboral cele-
brado tendra que contar con el visto bueno de la em-
presa de transporte, y en €l se estipularan las obliga-
ciones de las partes, la remuneracion que obviamente
no podra ser inferior al salario minimo legal vigente,
la jornada de trabajo y la obligacion, so pena de decla-
racion de terminacion con justa causa del contrato, de
acudir cada mes a la empresa de transporte con el ani-
mo de refrendar la tarjeta de control respectiva, para
lo cual la empresa exigira la comprobacion del pago
de la seguridad social.

En el segundo caso, se debera elaborar un contrato
civil de arrendamiento del automotor, dentro del cual
se fijara el pago del respectivo canon conforme a la
jornada de utilizacion del vehiculo, en él igualmente
se pactara lo relacionado con el alistamiento del auto-
motor. La empresa para expedir o refrendar la tarjeta
de control deberd exigir la comprobacion del pago de
la seguridad social. Ademas para acceder a esta mo-
dalidad de contratacion es necesario como requisito
previo que el conductor realice un curso de educacion
vial ante el organismo de transito respectivo.

La afiliacion a la seguridad social en este caso pue-
de efectuarla el taxista como independiente.
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Tales modalidades de contratacion garantizaran
que los conductores de vehiculos tipo taxi, efectiva-
mente se encuentren afiliados a la seguridad social,
ello en virtud a que, para lograr la refrendacion de las
tarjetas de control, documento que pasa a definirse,
se tendra que demostrar el pago de la cotizacion res-
pectiva.

El Decreto Nacional 172 de 2001 establece a partir
del articulo 48 la definicion, contenido y obligacion
de porte de la tarjeta de control:

Articulo 48. Tarjeta de control. La empresa ex-
pediran cada dos (2) meses una tarjeta de control
a cada uno de los conductores de los vehiculos vin-
culados, la cual sera de color amarillo y su tamafio
tendra como minimo 25 cm de ancho x 25 cm de
largo. Ser& de caracter permanente, individual e
intransferible.

Su expedicion y refrendacion seran gratuitas, co-
rrespondiendo a las empresas asumir su costo.

Articulo 49. Requisitos. La empresa expediray re-
frendara la tarjeta de control, siempre que los propie-
tarios de los vehiculos acrediten el cumplimiento de
los siguientes requisitos:

1. Presentacion del original de la Licencia de
Transito.

2. Presentar el original del Seguro Obligatorio de
Accidentes de Transito vigente.

3. Revisidn técnico-mecéanica vigente.

4. Tarjeta de operacion vigente.

5. Cumplimiento de las obligaciones establecidas
en el contrato de vinculacion.

Articulo 50. Contenido. La tarjeta de control, con-
tendra como minimo, los siguientes datos:

Fotografia reciente del conductor.

Numero de la tarjeta.

Datos personales del conductor.

Grupo Sanguineo.

Datos de la empresa.

Sitio de control.

Letras y nimeros correspondientes a las placas
del vehiculo.

Firmay sello de la empresa.

Niimero de certificado de movilizacion y fecha de
vencimiento.

Espacios para efectuar las refrendaciones durante
el mes y diay firma y sello de la empresa.

Numero de Orden.

Paragrafo. Adicionalmente la tarjeta de control

debe contener la informacion relacionada con el va-
lor de las tarifas vigentes en el respectivo municipio.

Articulo 51. Obligacion de portarla. Con el fin de
proporcionar la mayor informacidn a los usuarios del
Servicio Publico de Transporte Terrestre Automotor
en Vehiculos Taxi, los conductores deben portar la
tarjeta de control en un lugar visible dentro del ve-
hiculo.

Para efectos del respectivo control por parte de las
empresas de la afiliacion al sistema de seguridad social
de los conductores, se propone que uno de los requisitos
que deben cumplir los propietarios de los vehiculos para
la expedicion de la tarjeta de control sea que se allegue
copia del contrato laboral o de administracién que se tie-
ne con el conductor y para la refrendacion se propone

que sea cada mes y para el efecto, el conductor debe alle-
gar a la empresa copia del comprobante del pago de la
seguridad social integral.

Igualmente y para garantia de seguridad de los
usuarios se debe efectuar, por parte de la empresa
competente una revision previa de antecedentes de
aquellas personas que opten por el oficio de taxista,
para lo cual deberan obtener, previo a la suscripcion
del contrato laboral o de administracion del bien, un
certificado de antecedentes que formard parte integral
del acuerdo de voluntades.

De los honorables congresistas,

SCAR MAURICIO LIZCANO ARANGO ANDRES FELIP GARC'
Jsenador de la Repblica, dor d publica.
/

SENADO DE LA REPUBLICA
Secretaria General (Arts. 139 y ss. Ley 52 de 1992)

El dia 24 del mes de septiembre del afio 2014 se ra-
dico en este Despacho el Proyecto de ley nimero 93,
con todos y cada uno de los requisitos constituciona-
les y legales, por los honorables Senadores Mauricio
Lizcano A., Andrés Felipe Garcia.

El Secretario General,

ZUCCARDI

Gregorio Eljach Pacheco.
SENADO DE LA REPUBLICA
SECRETARIA GENERAL
Tramitacion de Leyes

Bogota, D. C., 24 de septiembre de 2014

Sefior Presidente:

Con el fin de que se proceda a repartir el Proyecto
de ley nimero 93 de 2014 Senado, por medio del cual
se dictan medidas relacionadas con el Transporte
Individual de Pasajeros, me permito pasar a su Des-
pacho el expediente de la mencionada iniciativa que
fue presentada en el dia de hoy ante Secretaria Ge-
neral, por los honorables Senadores Oscar Mauricio
Lizcano Arango, Andrés Felipe Garcia Zuccardi. La
materia de qué trata el mencionado proyecto de ley,
es competencia de la Comision Sexta Constitucional
Permanente del Senado de la Republica, de confor-
midad con las disposiciones reglamentarias y de ley.

El Secretario General,

Gregorio Eljach Pacheco.

PRESIDENCIA DEL HONORABLE
SENADO DE LAREPUBLICA

Bogota, D. C., 24 de septiembre de 2014
De conformidad con el informe de Secretaria Ge-
neral, dese por repartido el proyecto de ley de la refe-
rencia a la Comision Sexta Constitucional y enviese
copia del mismo a la Imprenta Nacional con el fin de
que sea publicado en la Gaceta del Congreso.
Cuamplase.
El Presidente del honorable Senado de la Repu-
blica,
José David Name Cardozo.
El Secretario General del honorable Senado de la
Republica,
Gregorio Eljach Pacheco.
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PROYECTOS DE LEY

PROYECTO DE LEY NUMERO 101 DE 2014
SENADO

por medio de la cual se establece la red para la
superacion de la pobreza extrema — Red Unidos
y se dictan otras disposiciones.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. La presente ley tiene por objeto esta-
blecer la Red para la superacion de la pobreza extre-
ma, denominada Red Unidos.

Articulo 2°. Definicién. La Red Unidos es el con-
junto de actores que contribuyen en la estrategia de
superacion de la pobreza extrema.

La Red Unidos esta conformada por las entidades
del Estado que presten servicios sociales dirigidos a
la poblacion en pobreza extrema, alcaldias y gober-
naciones, el sector privado y organizaciones de la
sociedad civil, y los hogares beneficiarios del acom-
pafiamiento familiar y comunitario de acuerdo con el
articulo 5° de la presente ley.

Articulo 3°. Coordinacion Nacional. La Red Uni-
dos desarrollara sus acciones bajo la coordinacion de
la Agencia Nacional para la Superacidn de la Pobreza
Extrema que pertenece al Sector de la Inclusién So-
cial y la Reconciliacion, sector que dirige el Departa-
mento Administrativo para la Prosperidad Social.

Articulo 4°. Objetivos especificos. Seran objetivos
especificos de la Red Unidos:

a) Ampliar y mejorar la provision de servicios so-
ciales del Estado, bajo una accion coordinada y arti-
culada de las entidades nacionales y regionales res-
ponsables de proveer estos servicios;

b) Ofrecer acompafiamiento familiar y comunita-
rio a las familias en pobreza extrema;

c) Garantizar acceso preferente de los hogares en
condicion de pobreza extrema a la oferta de servicios
sociales del Estado;

d) Administrar un sistema de informacion que per-
mita realizar seguimiento de las condiciones de la po-
blacion en pobreza extrema;

e) Propender por la focalizacion del gasto publico
social y aumentar su eficiencia para combatir la po-
breza extrema;

f) Consolidar un modelo de gestion de los servicios
sociales del Estado que fortalezca la institucionalidad
regional y local a través de la articulacion efectiva de
los actores de la Red,;

g) Mejorar y adaptar a las demandas de la pobla-
cion en pobreza extrema los servicios sociales del Es-
tado, desde los enfoques diferenciales;

h) Promover y acompafiar la inversién social pri-
vada, con el fin de complementar los servicios socia-
les que debe garantizar el Estado para que los hogares
en condicion de pobreza extrema se puedan beneficiar
de los programas e iniciativas adelantados por el sec-
tor privado, las organizaciones de la sociedad civil y
la cooperacion internacional;

i) Promover a través del sector publico y privado
la estructuracion e implementacion de proyectos de
innovacion social, con el fin de complementar los ser-
vicios sociales del Estado que beneficien los hogares

en condicion de pobreza extremay permitan trazar ru-
tas de escalonamiento en el marco de la Red Unidos.

Articulo 5°. Focalizacion de beneficiarios. Ha-
ran parte de la Red Unidos y seran beneficiarios del
acompafiamiento familiar y comunitario:

a) Los hogares en condicion de pobreza extrema, de
acuerdo con los criterios establecidos por la Agencia
Nacional para la Superacion de la Pobreza Extrema;

b) Los hogares beneficiarios de los proyectos de
vivienda de interés prioritario -subsidio de vivienda
urbano en especie, u otros proyectos estratégicos del
Gobierno Nacional dirigidos a la poblacion en pobre-
zZa extrema;

¢) Las comunidades indigenas en situacion de po-
breza extrema de acuerdo con los criterios estableci-
dos por la Red y por las normas que rigen el acceso
preferencial de esta poblacion;

d) Los hogares victimas del conflicto armado que
se encuentren en condicion de pobreza extrema, de
acuerdo con los criterios establecidos conjuntamente
por el Departamento Administrativo para la Prosperi-
dad Social, La Agencia Nacional para la Superacién
de la Pobreza Extrema y la Unidad para la Atencion y
Reparacion Integral a las Victimas.

Paragrafo 1°. Para efectos de la presente Ley se en-
tiende por poblacion en pobreza extrema aquella que
tiene por alcanzar indicadores multidimensionales y
un nivel de ingresos de acuerdo con las mediciones
oficiales del Gobierno Nacional.

Paragrafo 2°. Los hogares en condicién de po-
breza extrema a que hace referencia el numeral 1 del
presente articulo se identificaran a través del Sistema
de Informacion de Potenciales Beneficiarios de Pro-
gramas Sociales del Estado, denominado Sisben, o el
instrumento de focalizacion que haga sus veces, de
acuerdo con el puntaje que para tal fin defina la Comi-
sion Intersectorial de la Red Unidos.

Paragrafo 3°. Los hogares beneficiarios de los pro-
yectos de vivienda de interés prioritario —subsidio de
vivienda urbano en especie, seran aquellos certifica-
dos por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.

Paragrafo 4°. Para las comunidades indigenas el
instrumento de focalizacion seran los listados censa-
les que por derecho propio tienen los pueblos y comu-
nidades indigenas en todo el territorio nacional y que
desde su propia perspectiva cultural, se consideren en
condicion de pobreza extrema.

Articulo 6°. Comision Intersectorial de la Red Uni-
dos. Se crea la Comision Intersectorial para la Supera-
cion de la Pobreza Extrema, denominada Red Unidos,
que es el espacio de articulacion y seguimiento a las
acciones e intervenciones dirigidas a la poblacion en
pobreza extrema de las entidades que la conforman.

Paréagrafo 1°. Las funciones y demas aspectos ope-
rativos de la Comision Intersectorial seran definidos
en los decretos reglamentarios de la presente ley de
acuerdo con el articulo 24.

Paragrafo 2°. La Comision Intersectorial se reu-
nird bimensualmente por convocatoria de la Agencia
Nacional para la Superacién de la Pobreza Extrema,
quien ejercera la Secretaria Técnica y seré Presidente
el director (a) del Departamento Administrativo para
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la Prosperidad Social, quien solo la podra delegar en
el subdirector (a).

Articulo 7°. Integrantes de la Comision Intersec-
torial de la Red Unidos. Hacen parte de la Comision
Intersectorial para la Superacién de la Pobreza Extre-
ma, Red Unidos:

a) El Ministro del Interior, quien podra delegar a
sus Viceministros o un Director Técnico;

b) El Ministro de Defensa Nacional, quien podra
delegar al Director de Reclutamiento del Ministerio;

c) El Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural,
quien podra delegar a sus Viceministros o un Director
Técnico;

d) El Ministro de Salud, quien podra delegar a sus
Viceministros o a un Director Técnico;

e) El Ministro de Trabajo, quien podra delegar a
sus Viceministros o a un Director Técnico;

f) El Ministro de Cultura, quien podra delegar a su
Viceministro (a) o a un Director Técnico;

g) El Ministro de Comercio, Industria y Turismo,
quien podréa delegar en sus Viceministros o a un Di-
rector Técnico;

h) EI Ministro de Educacion Nacional, quien podra
delegar a sus Viceministros (a) o a un Técnico;

i) El Ministro de Vivienda, Ciudad y Territorio,
quien podréa delegar a sus Viceministros (a) o a un Di-
rector (a) Técnico;

j) El Ministro de Tecnologias de la Informacion y
las Comunicaciones, quien podra delegar a sus Vice-
ministros (a) o a un Director Técnico;

k) El Director del Departamento Administrativo
para la Prosperidad Social, quien podra delegar al
Subdirector (a) General;

1) El Director del Departamento Nacional de Pla-
neacion, quien podra delegar a Subdirectores (a) 0 a
un Director (a) Técnico;

m) El Director (a) de Agencia Nacional para la Su-
peracion de la Pobreza Extrema, quien podra delegar
a un Director (a) Técnico;

n) El Director del Servicio Nacional de Apren-
dizaje, (Sena), quien podra delegar a un Director
Técnico;

0) El Director (a) del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar, (ICBF), quien podra delegar en el
Subdirector (a) General Técnico;

p) El Director (a) de la Unidad Administrativa de
Reparacion Integral de Victimas, quien podra delegar
en Subdirector (a) General o en un Director Técnico;

q) El Director (a) de la Unidad Administrativa Es-
pecial para la Consolidacion Territorial, quién podra
delegar en un Director;

r) El Director (a) de la Unidad Administrativa Es-
pecial para las Organizaciones Solidarias, quien podra
delegar en Subdirector (a) General o en un Director
Técnico El Director de la Unidad de Servicio Publico
de Empleo, o su delegado de nivel asesor;

s) El Registrador (a) Nacional del Estado Civil,
quien podra delegar en el Registrador (a) Delegado
para el Registro Civil y la Identificacion;

t) El Defensor (a) del Pueblo quien podra delegar
en la Primera Adjunta o en una de las Defensorias Ad-
juntas.

Paragrafo. La Comision, a fin de alcanzar el cumpli-
miento de sus objetivos y funciones podra, en calidad

de invitados, convocar a otros Ministerios o funciona-
rios calificados en representacion de las entidades de
diferentes ramas del sector publico asi como a diferen-
tes actores del sector privado y la sociedad civil, si asi
lo considera pertinente, los cuales podran participar en
las deliberaciones y tendran voz pero no voto.

Articulo 8°. Comisiones Intersectoriales Regiona-
les de la Red Unidos. La Agencia Nacional para la
Superacion de la Pobreza Extrema podra convocar al
pleno de integrantes de la Comision Intersectorial de
la Red Unidos a sesionar en cualquier region del pais
en la que se considere necesaria la concertacion de
Planes de Accion con vision regional entre las auto-
ridades nacionales y las regionales para la superacion
de la pobreza extrema.

El seguimiento al cumplimiento y ejecucion de los
planes de accion regionales para la superacion de la
pobreza extrema esta a cargo de la Agencia Nacional
para la Superacion de la Pobreza Extrema, quien de-
beréa reportar los avances a la Comisién Intersectorial
de la Red Unidos.

Articulo 9°. Competencias de las Entidades Terri-
toriales. Para el adecuado funcionamiento de la Red
Unidos las Alcaldias, Distritos y/o Gobernaciones ga-
rantizaran el acceso preferente a la oferta en lo de su
competencia.

Paragrafo 1°. Las Entidades Territoriales designa-
ran un Secretario de Despacho como delegado perma-
nente ante la Agencia Nacional para la Superacion de
Pobreza Extrema —ANSPE para coordinar y articular
los temas que trata la presente ley.

Paragrafo 2°. Las entidades departamentales, dis-
tritales y municipales, podran implementar la Estra-
tegia de Superacion de Pobreza Extrema desde su
perspectiva regional con la asistencia técnica y acom-
pafiamiento de la Agencia Nacional para la Supera-
cion de la Pobreza Extrema. Para el efecto, definiran
su propio Plan de Accién en el ambito de los Consejos
de Politica Social.

Paragrafo 3°. La Agencia Nacional para la Supe-
racion de la Pobreza Extrema podra asistir a las en-
tidades territoriales en la formulaciéon de proyectos
y programas que garanticen oferta de servicios a la
poblaci6n en pobreza extrema.

Articulo 10. La Oferta de Servicios Sociales del
Estado u Oferta Publica. Los servicios sociales del
Estado a que hace referencia la presente ley, son aque-
llos relacionados de manera directa o indirecta con las
dimensiones del Indice de Pobreza Multidimensional
(IPM) o el que defina el Gobierno Nacional para tal fin.

Paragrafo. Las dimensiones en el marco del Acom-
pafiamiento Familiar y Comunitario de la poblacién
en pobreza extrema, serdn revisadas y actualizadas
cada dos afios por la Agencia Nacional para la Supe-
racion de la Pobreza Extrema y seran informadas a la
Comision Intersectorial de la Red Unidos.

Articulo 11. Acceso preferente. Las entidades del
nivel nacional, departamental, distrital y municipal
garantizarén el acceso preferente de la oferta de ser-
vicios y programas sociales a los hogares en condi-
cion de pobreza extrema beneficiarios de que trata el
articulo 5°.

Articulo 12. Acompafiamiento. EI acompafiamien-
to familiar y comunitario definido en el Decreto nu-
mero 4160 de 2011 es la oferta social propia de la
Agencia Nacional para la Superacion de la Pobreza
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Extrema y en ese orden, es la citada Agencia la que
definira mediante lineamientos técnicos su operacion
y la organizacién territorial en la que desarrollara su
objeto misional, con el fin de garantizar el acompafia-
miento familiar y comunitario y el acceso preferente
de los servicios sociales del Estado.

Articulo 13. Sistema de Informacion. La Agen-
cia Nacional para la Superacion de Pobreza Extrema
administrara un sistema de informacion que permita
caracterizar y hacer seguimiento a su poblacidon bene-
ficiaria y reglamentard las condiciones en las que dara
el acceso de la informacion a las Entidades de la Red
Unidos, para los fines que sean de su competencia.

Articulo 14. Condiciones de Salida de los benefi-
ciarios de la Red Unidos. La Agencia Nacional para
la Superacion de la Pobreza Extrema fijard los crite-
rios de salida de los beneficiarios de la Red Unidos,
lo cual implicara la terminacion del acompafiamiento
familiar y comunitario y el acceso preferente a nuevos
programas sociales que gestione la Agencia.

Paragrafo. El egreso de los beneficiarios de la Red
Unidos no implica la salida de los programas sociales
a los que accedié mientras permanecieron en la Red.
Los programas sociales definiran sus propias condi-
ciones de salida.

Articulo 15. Cobertura geogrdfica. El acompafia-
miento familiar y comunitario se implementara en los
departamentos, distritos y municipios asi como en los
territorios indigenas que defina como prioritarios la
Agencia Nacional para la Superacion de Pobreza Ex-
trema, teniendo en cuenta los indicadores de pobreza
oficiales del Gobierno Nacional.

Articulo 16. Financiacion. EI Gobierno Nacional
debera proveer anualmente los recursos requeridos
para garantizar el acompafiamiento familiar y comu-
nitario de los hogares beneficiarios y el mantenimien-
to del sistema de informacion, de acuerdo con el mar-
co fiscal de mediano plazo.

Articulo 17. Marco de Lucha contra la Pobreza
extrema en el Mediano Plazo. Durante los primeros
quince (15) dias del mes de Agosto a partir de entrada
en vigencia la presente ley, el Gobierno Nacional de-
bera presentarle al Congreso de la Republica el Marco
de Lucha contra la Pobreza extrema en el Mediano
Plazo. Este documento deberd al menos desarrollar
los siguientes puntos:

a) Un programa plurianual de lucha contra la po-
breza extrema;

b) Metas plurianuales de reduccion de las cifras
de pobreza extrema, tanto por una definicion multidi-
mensional que recoja las recomendaciones de la co-
munidad académica como por ingreso autbnomo. Se
debera incorporar el uso del Indice de Pobreza Multi-
dimensional, IPM, para cualquier medicion que inda-
gue sobre la pobreza extrema de la poblacion;

c) Mediciones de las cifras de desigualdad, po-
breza extrema, que atiendan por una definicion mul-
tidimensional que recoja las recomendaciones de la
comunidad académica como por ingreso autbnomo;

d) Identificacion de las metas de cubrimiento de
los diversos programas del Sistema de Promocion
Social,

e) Estudio y andlisis de los resultados de la lucha
contra la pobreza extrema que se hayan generado
durante el afio anterior a la entrada en vigencia de la
presente ley. Lo anterior con miras a determinar las

acciones necesarias para intervenir las desviaciones
respecto a las metas planteadas;

f) Una estimacion del costo fiscal necesario para
que los programas impulsados cumplan con las me-
tas de reduccion de la pobreza extrema que se hayan
establecido;

g) Analisis de la evolucién de los Logros Basicos
de Unidos;

h) Evaluacion de la focalizacion del gasto publico
social y de los diversos programas que componen la
oferta de servicios sociales del Estado;

i) Evaluaciones de impacto de los diversos progra-
mas que componen la oferta de servicios sociales del
Estado provistos por las entidades vinculadas en la
presente ley.

Paragrafo 1°. Las mediciones a las que se refiere
el inciso “c” del presente articulo deberan ser realiza-
das anualmente por el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica, estableciendo indicadores
homogéneos y comparables en el tiempo, y que sigan
las recomendaciones de la comunidad académica.

Paragrafo 2°. Las evaluaciones de impacto a las
que se refiere el inciso “” del presente articulo, de-
ber&n ser contratadas con instituciones auténomas e
independientes del Gobierno Nacional y deberan rea-
lizarse con una periodicidad no superior a cinco afios
para cada programa.

Articulo 18. Marco de Lucha contra la Pobreza ex-
trema para las Entidades Territoriales en el Mediano
Plazo. Anualmente y a partir de la vigencia de la pre-
sente ley, los departamentos, los distritos y los munici-
pios de categoria especial 1y 2y a partir de la vigencia
2013, los municipios de categorias 3, 4, 5y 6 deberan
presentar a la respectiva asamblea o concejo municipal,
a titulo informativo, un documento en el cual se con-
signe el marco de lucha contra la pobreza extremaen el
mediano plazo del respectivo ente territorial.

Dicho Marco se presentara antes del quince (15)
de Junio de cada afio y debera contener como minimo
los siguientes puntos:

a) Un programa plurianual en el que se consigne la
estrategia de lucha contra la pobreza extrema;

b) Las metas de cubrimiento local para los diver-
sos programas de lucha contra la pobreza extrema;

c) Estudio y andlisis de los resultados de la lucha
contra la pobreza extrema que se hayan generado du-
rante el afio anterior a la entrada en vigencia de la pre-
sente ley;

d) Una estimacion del costo fiscal generado a fin
de lograr la cobertura necesaria para cumplir con las
metas de reduccion de la pobreza extrema que se ha-
yan planteado.

Paragrafo. El marco de lucha contra la pobreza ex-
trema para las entidades territoriales en el mediano
plazo, se realizara siguiendo los lineamientos que de-
termine el Gobierno Nacional mediante el programa
de Asistencia Territorial que desarrolla el titulo 5 de
la presente ley.

Articulo 19. Certificado de Calidad. En un plazo
no superior a tres afios de entrada en vigencia de la
presente ley todos los programas oferta de servicios
sociales del Estado deben tener la certificacion de Ca-
lidad que corresponda.

Articulo 20. Seguridad Alimentaria y Nutricional.
Es necesario que la estrategia de coordinacion para la



Pagina 10

Miércoles, 1° de octubre de 2014

GACETA DEL CONGRESO 570

lucha contra la pobreza extrema se articule con la Po-
litica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricio-
nal vigente asi como con las iniciativas de seguridad
alimentaria y nutricional que se Ileven a cabo.

Articulo 21. Participacion politica. A los profe-
sionales y técnicos que realicen el acompafiamiento
familiar y comunitario a los hogares en pobreza ex-
trema, les estara prohibido usar su oficio o los bienes
a su cargo, en actividades politicas partidistas o0 en
cualesquiera otras acciones ajenas a las previstas en
esta ley.

Articulo 22. Programa de Asistencia Territorial. La
Comisién Intersectorial para la Pobreza extrema debe-
ra implementar en un plazo no superior a un (1) afio,
después de la entrada en vigencia de la presente Ley,
un programa que asista a las entidades territoriales en
la elaboracion del marco de lucha contra la pobreza ex-
trema para entidades territoriales en el mediano plazo,
el cual sefialara los lineamientos técnicos minimos que
este debe contener, y el disefio de las estrategias territo-
riales para la superacion de la pobreza extrema.

Articulo 23. Las entidades estatales tendran en
cuenta los proyectos productivos de familias vulnera-
bles y de los pequefios productores locales dentro de
los procesos de adquisicion de bienes y servicios, en
especial, en proyectos agricolas y de otros productos
alimenticios que se estén desarrollando al interior de
las mismas Entidades Territoriales.

Paragrafo 1°. Para el cumplimiento del objeto
contractual las empresas que tengan contratos con
cualquier entidad estatal del pais, debera invertir no
menos del diez por ciento (10%) de sus suministros
dentro de la mismo municipio o departamento donde
se ejecute el contrato y priorizar la inclusion en la eje-
cucion contractual de mano de obra el personal que se
encuentre en extrema pobreza.

Paragrafo 2°. El Gobierno Nacional en un término
no superior a un (1) afio, contado a partir de la entrada
en vigencia de la presente ley, reglamentara la materia
teniendo en cuenta las caracteristicas de las entidades
territoriales.

Articulo 24. Decretos reglamentarios. El Gobierno
Nacional en un término no superior a un (1) afio, con-
tado a partir de la entrada en vigencia de la presente
Ley, debera expedir los decretos reglamentarios sobre
el funcionamiento de la Red para la Superacion de la
Pobreza Extrema Unidos, previa concertacion del con-
tenido de dicha reglamentacion con la Comision Inter-
sectorial para la Superacion de la Pobreza Extrema.

Articulo 25. Las disposiciones contenidas en la
presente ley rigen a partir de su publicacion y derogan
las disposiciones que le sean contrarias.

De los congresistas,

Juan Felipe Lemos Uribe
Representante a la cdmara

IRY y
JUL

Representante a la camara
/ ~

.

EXPOSICION DE MOTIVOS

El proposito del presente proyecto es elevar a
rango legal la red para la superacion de la pobreza
extrema — Red Unidos — para asi mejorar las condi-
ciones de vida de las familias en situacion de pobre-
za extrema y buscar que las mismas dejen atras esa
condicion. Regulando el programa mediante una ley,
se asegurara que los esfuerzos por reducir la pobreza
extrema sean una politica de Estado, garantizando asi
la continuidad de los programas.

No es la primera vez que se radica esta iniciativa.
Dada su relevancia y necesidad hemos venido insis-
tiéndole al honorable Congreso de la Republica en su
tramite y aprobacion con la seguridad y certeza que
esta iniciativa contribuird a la eliminacion progresiva
de la pobreza extrema en ColombiaZ.

Entre junio de 2010 y junio de 2014 la tasa de po-
breza monetaria se redujo 7.9 puntos porcentuales,
llegando a 29.3% de la poblacion. La pobreza extre-
ma, en el mismo periodo, se redujo 3.9 puntos porcen-
tuales de 12.3% de la poblacion a 8.4%?2. Estos avan-
ces son producto de las estrategias adoptadas para
enfrentar esta condicion. Sin embargo, es necesario
consolidarlas de tal manera que los avances alcanza-
dos sean sostenibles en el tiempo y permitan seguir
reduciendo los indices anteriormente mencionados. A
continuacion se muestran en las Graficas 1y 2 los re-
sultados anuales de pobreza y pobreza extrema.

Grifica 1.
Pobreza Nacional (2009 —2013)
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Grifica 2.
Pobreza Extrema Nacional (2009 — 2013)
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En 2006 se esperaba que con la implementacion
de la Red de Proteccion Social contra la Extrema Po-
breza (Conpes Social 102) en 2010 la pobreza y la
pobreza extrema alcanzaran niveles cercanos a 39%
y 7.2% de la poblacion respectivamente. Se esperaba

1 Proyectos de ley 098 de 2011 Cémara.- 46 de 2011
Senado.

2 Fuente: DANE - Gran Encuesta Integrada de Hogares
(2008-2014).
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también que la pobreza alcanzara 20% y la pobreza
extrema 4,8% en 2019.

El Gobierno Nacional ha logrado mediante sus ac-
tuaciones acercarse a las metas de pobreza, sin embar-
go aln se requiere un mayor impulso a las politicas
de pobreza extrema para consolidar la tendencia de
reduccion que se ha conquistado y para alcanzar las
metas que se ha propuesto el Estado.

La tendencia decreciente se evidencia al comparar
a Colombia con otros paises de América Latina y el
Caribe. Segun la Cepal Colombia es el 7° pais con
menor nivel de pobreza extrema dentro de un grupo
de 18 paises de América Latina y el Caribe, lo cual es
una mejora con respecto al 2008 cuando se ubicaba en
el puesto 11.3

Frecuentemente se afirma que el principal meca-
nismo para reducir la pobreza en un pais es el creci-
miento econdmico, aunque esto es en principio cier-
to, la distribucion de la riqueza y la eficiencia de los
programas de proteccion social y asistencia social son
determinantes para obtener logros importantes en ma-
teria de pobreza.

En este sentido, se debe destacar que el avance en
la pobreza extrema se ha visto acompafiado de una
mayor igualdad en la distribucion de la riqueza. Los
reportes de la CEPAL muestran que Colombia, en
comparacion con 18 paises de América Latina y el
Caribe, avanzo desde el puesto 16 en 2008 en un coe-
ficiente GINI de 0.562 hasta el puesto 11 en el coefi-
ciente de GINI con un valor de 0.545 en 2011.% (En el
2013 el GINI se encuentra con atin mejor con 0.539)

Lo anterior es indicativo del compromiso asumi-
do con politicas que reducen la pobreza extrema y
las cuales deben tener continuidad en el tiempo. Sin
embargo, para mantener los avances destacados ante-
riormente se deben fortalecer dos aspectos cruciales:

1. Teniendo en cuenta las brechas existentes en
pobreza y desigualdad entre las zonas centrales y las
periferias, se requiere disefiar estrategias territoriales
para la superacion de la pobreza extrema, en donde
los gobiernos regionales y locales deben tener un pa-
pel protagonico.

2. Se debe desarrollar un marco normativo, en el
cual se establezca competencias y responsabilidades
de las entidades vinculadas a la red de proteccion so-
cial, que facilite la coordinacion entre las distintas en-
tidades y delimite los lineamientos estratégicos.

La estrategia Unidos ha planteado 9 aspectos indis-
pensables para mejorar las condiciones de vida de las
familias en situacion de pobreza extrema, estas son:

1. Identificacion.

2. Ingresos y Trabajo.

3. Educacién y Capacitacion.

4. Salud.

5. Nutricién.

6. Habitabilidad.

7. Dindmica Familiar.

8. Bancarizacion y Ahorro.

3 Juan Alberto Fuentes Knight (ed.), “Inestabilidad y des-
igualdad: la vulnerabilidad del crecimiento en Amé-
rica Latina y el Caribe”, Libros de la CEPAL, N° 128
(LC/G.2618-P), Santiago de Chile, Comision Econdmi-
ca para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2014. P&-
gina 151, datos con corte a 2011.

4 Ibidem pégina 158.

9. Acceso a la Justicia.

Esta definicion se encuentra en linea con una de-
finicion de la pobreza que tiene en cuenta, ademas de
los ingresos de una familia, las condiciones de vida
que requiere una persona para poder desarrollarse li-
bremente y por ende superar las situaciones de pobre-
za extrema. A continuacion se realiza una conceptua-
lizacion sobre la pobreza.

Conceptualizacién de la Pobreza®

La definicion de la pobreza no es univoca y existen
diferentes mecanismos para concepcion. Sin embargo,
hay avances conceptuales y definiciones que son refe-
rentes a nivel nacional que se presentan a continuacion.

Para Amartya Sen, reconocido por sus contribu-
ciones en esta materia, un individuo o familia es po-
bre si cumple con las siguientes condiciones: i) carece
de un conjunto razonablemente amplio de elecciones
posibles, es decir, el individuo no es libre, con una in-
terrelacion independiente del vector de funcionamien-
tos elegidos, y ii) no puede alcanzar funcionamientos
(estados o0 acciones) constitutivos de la vida, en otras
palabras, se dice que el individuo no puede funcionar.

Para entender la definicion de pobreza como falla
en las capacidades es preciso aclarar tres conceptos
fundamentales propios del enfoque de Sen:

1. Funcionamiento, que se define como las accio-
nes y estados que al interrelacionarse constituyen la
vida de una persona. Entre los ejemplos de funciona-
miento se encuentra estar suficientemente alimentado.

2. Realizacion que puede entenderse como el con-
junto de sus funcionamientos, es decir, los que efecti-
vamente elige el individuo.

3. Capacidad, es el concepto mas importante por
cuanto es la contribucion fundamental de Sen (1992)
que se definen como la capacidad es un conjunto de
combinaciones de funcionamientos, que reflejan la li-
bertad del individuo para llevar un tipo de vida u otro.

En el enfoque de pobreza como falla en las capa-
cidades, el concepto bienestar (welfare) adquiere una
connotacion diferente a la convencional que estd mas
relacionada con el concepto utilitarista del disfrute
obtenido por el individuo después de la eleccion. Se
trata del bien-estar (well-being) que incluye la situa-
cion del individuo en el momento previo a la eleccion.
El bien-estar de una persona puede entenderse como
la calidad de su vida y la capacidad se interrelaciona
con el de dos formas:

 En el momento previo a la eleccion donde el bien-
estar alcanzado depende de la capacidad de eleccion.
Independientemente de cuéles sean los funcionamien-
tos alcanzados, la posibilidad de haber elegido entre
un grupo razonable y amplio de opciones es constitu-
tivo del bien-estar.

« En el momento posterior a la eleccion, en el cual
cuando el conjunto particular de funcionamientos al-
canzados corresponde al bien-estar de una persona, la
capacidad para alcanzar los funcionamientos valiosos
constituye la base de la libertad. Pobreza como falla
en las capacidades o fracaso desde el punto de vista de
las capacidades puede entenderse como la imposibili-
dad por parte de un individuo de obtener las realiza-
ciones valiosas y de esta manera comenzar un proceso
de expansién de oportunidades.

5 De laAsistencia a la Promocién Social. Hacia un sistema
de Promocién Social. DNP, 2008.
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Por su parte, la Misién para el Disefio de una Estra-
tegia para la Reduccion de la Pobreza y la Desigualdad,
(MERPD), defini6 la pobreza como un estado de priva-
cion del bienestar no solo material (consumo de alimen-
tos, vivienda, educacion, salud, entre otros) sino que se
refiere también a otras esferas de la vida: inseguridad
personal y de los bienes; vulnerabilidad a la salud, a los
desastres y a las crisis econdmicas; exclusion social y
politica; y libertad de realizacion de capacidades.

En cuanto a las politicas que ayudan a los hogares
a manejar el riesgo que implica la pobreza se pueden
agrupar en tres categorias: prevencion, mitigacion y
superacion. Al respecto Lopez y Nafiez (2007)° rea-
lizan una descripcion detallada de las tres categorias:

“El objetivo de la prevencion es reducir la proba-
bilidad de un riesgo negativo, e incluye acciones en
educacion y capacitacion, salud publica y reduccion
de riesgos en el mercado laboral, entre otros. Algunos
de estos mecanismos pueden ser Utiles para atender a
hogares no pobres pero con alta vulnerabilidad y con
un ingreso que los situara en pobreza en el futuro, es
decir, al 6,9% de los hogares en Colombia. También
pueden ser Utiles para atender a la poblacion pobre y
vulnerable, pero que se espera salga de la pobreza en
el futuro (10,6% de los hogares).

La segunda estrategia de manejo del riesgo —la
mitigacion— busca reducir los posibles efectos nega-
tivos de un choque futuro y su principal mecanismo
de atencidn es el aseguramiento. Esta estrategia puede
ser (til para atender a la poblacion pobre con baja vul-
nerabilidad (20,7% de los hogares) y, nuevamente, a
la poblacion pobre y vulnerable con ingreso esperado
superior a la linea de pobreza (10,6% de los hogares).
Algunos mecanismos de mitigacion del riesgo, tales
como las capacitaciones cortas o un seguro de des-
empleo, pueden ayudar a que estos hogares que son
pobres actuales pero no pobres futuros (31,3% de los
hogares en total) salgan de pobreza.

La tercera estrategia de manejo del riesgo, la supe-
racion, busca aliviar el impacto de los riesgos una vez
éstos se han producido, y sus principales mecanismos
incluyen las transferencias y los subsidios. Este tipo
de atencion es (til para los hogares que se encuentran
en pobreza y, en adicion, son vulnerables —los pobres
crénicos—; es decir, 16,6% de los hogares en el pais.
Teniendo en cuenta que estos hogares tienen una pro-
babilidad baja de salir de la pobreza, la atencion que se
dirija a ellos puede llegar a ser permanente, y debe cu-
brirlos en aspectos como nutricion, salud y educacion”.

Colombia en el Contexto de América Latina

Una de las principales observaciones de uno de
libros mas relevantes en materia de lucha contra la
pobreza en América Latina en los Gltimos afios como
lo es el Flagship de 2006 de la oficina del economista
en Jefe para la region del Banco Mundial (Perry et
al)’, es que si la desigualdad permanece constante, el
crecimiento es menos efectivo en reducir la pobreza
en paises con una distribucion desigual de la riqueza.
Un corolario de lo anterior es que la elevada desigual-

6 Hugo Lépez Castafio, Jairo Nifiez Méndez 2007. Pobre-
za y desigualdad en Colombia. Diagndstico y estrate-
gias. Departamento Nacional de Planeacion. Colombia,
Bogota 2007. P4gina 103.

7 Perry, G. et.al. 2006. “Reduccion de la pobreza y creci-
miento: Circulos virtuosos y circulos viciosos”. The In-
ternational Bank for Reconstruction and Development.
Banco Mundial. Washington, D.C.

dad en la regién y el estancamiento econémico entre
la década de los ochenta y el 2003 explicaron en parte
la persistencia de la pobreza.

Segun la publicacion, el énfasis entre la distribu-
cién y el crecimiento como herramientas para reducir
la pobreza depende las caracteristicas de cada pais.
Los paises pobres como Bolivia, Haiti y Honduras,
tienen poco que distribuir, y necesitan por tanto un
elevado crecimiento. En contraste, paises relativa-
mente mas ricos y desiguales como Argentina, Mé-
xico, Brasil y Colombia, necesitan tanto un elevado
crecimiento como redistribucion si quieren lograr
avances importantes en términos de reduccion de la
pobreza.

Cuadros

Tasas de crecimiento necesarias para compensar un aumento de 1 punto en porcentaje en la desiqualdad

Tasa de crec
Pais <0

Argentina
Chile
Brasil
México

Pais

Pertt
Sania Lucia

Guatemala

Paraguay

F TSP

Costa Rica El Salvador
Colombia Venezuela. R B

de
Trinidad y Tobago 20 Ecuador 11
Repuiblica 19 Nicaragua 11
Dominicana
Panama 1.9 Guyana 1.1
Belice 1.8 Bolivia 1.0

Unuguay 1.8 Honduras 0.8

Jamaica 1.7

Fuente: Perry, G. et.al. 2006. “Reduccioén de la
pobreza y crecimiento: Circulos virtuosos y circulos
viciosos” pagina 6.

Nota de los autores. El cuadro presenta las tasas
de crecimiento que dejarian invariable a la pobreza
cuando el coeficiente de Gini aumenta en 1%. Los va-
lores mas altos indican que la desigualdad desempe-
fia una funcién mas importante en la reduccion de la
pobreza.

Los célculos presentados en el Cuadro 1 son re-
levantes si se tiene presente que en Colombia la re-
duccion de la pobreza de los Gltimos afios ha estado
acompariada de una reduccion de la desigualdad me-
dida por el Gini. Esta mejoria no solo ha sido abso-
luta sino también relativa con respecto a otros paises
de la region de Latino América y el Caribe. Como se
muestra en el Cuadro 2, Colombia avanz6 5 puestos
en igualdad con respecto a la regién, al pasar de ser el
pais nimero 16 de 18 con menor igualdad en 2008 a
ser el namero 11 en el 2011. Ademas en la Grafica 3
se muestra como Colombia ha seguido mejorando la
distribucion de la riqueza hasta la actualidad.

Cuadro 2. América Latina (18 paises):

concentracién del ingreso segin el indice
de Gini, 2002-2011.

Pais - Puesto

., 2002 2008 2011

seglin

1 Venezuela 0,5 0,412 0,397
2 Uruguay n 0,455 0,445 0,402
3 Perd m 0,525 0,476 0,452
4 Elsalvador ' 0,525 0,478 0,454
5 Ecuador ¢ 0,513 0,504 0,46
6 México i 0,514 0,515 0,481
7 Argentina N 0,578 0,51 0,492
8 Costa Rica 0,488 0,473 0,503
9 Chile ¢ 0,532 0,524 0,516
10 Panamé k0,567 0,524 0,531
11 Colombia d 0,567 0,562 0,545




Gacera DEL CONGRESO 570

Miércoles, 1° de octubre de 2014

Pégina 13

Pals - Puesto 2002 2008 2011
segun

12 Paraguay ' 0,558 0,529 0,546
13 RepublicaDom 0,537 0,55 0,558
14 Brasil 0,634 0,594 0,559
15 Honduras h 0,588 0,548 0,567
16 Bolivia B o614 0,508
17 Guatemala ¢ 0,542
18 Nicaragua | 0,579 0,478

Fuente: Comision Econdmica para América Lati-
nay el Caribe (CEPAL 2014), base de datos Cepalstat
Célculos: UTL Senador Mauricio Lizcano.

a) Corresponde a areas urbanas. El dato de 2008
es de 2009.

b) 1990 corresponde a areas urbanas. El dato de
1990 es de 1989 y el de 2008, de 2009.

c) El dato de 2002 es de 2003 y el de 2008, de
2009.

d) El dato de 1990 es de 1991.
e) 1990 y 2002 corresponden a areas urbanas.

f) El dato de 2002 es de 2001, el de 2008, de 2009
y el de 2011, de 2010.

g) El dato de 1990 es de 1989.

h) El dato de 2008 es de 2009 y el de 2011, de
2010.

i) El dato de 1990 es de 1989 y el de 2001, de 2010.

j) El dato de 1990 es de 1993 el de 2002, de 2001
y el de 2008, de 20009.

k) 1990 corresponde a areas urbanas. El dato de
1990 es de 1991.

1) 1990 corresponde a areas urbanas. El dato de
2002 es de 2001.

m) El dato de 2002 es de 2001.
n) 1990 y 2002 corresponden a areas urbanas.
Grafica 3.
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Las transferencias netas en un pais tipico de Amé-
rica Latina, alternan en 2 puntos porcentuales o me-
nos (con la excepcion de Chile que lo hace en el doble
de esta cifra) lo que resulta contrario a lo observado
en los paises desarrollados (ver Grafica 4). En la re-
gion el recaudo tributario, en especial el de impuestos
directos progresivos es bajo. Las diferencias en la dis-
tribucion del ingreso resultante de los mercados expli-
can la mitad de las diferencias entre los paises ricos y
América Latina, sin embargo las transferencias y los
impuestos explican el remanente.

Grafica 4.

Coeficiente de Gine para ingresos de mercado e ingresos disponibles
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Fuente: Perry, G. et al. 2006. “Reduccion de la pobreza y
crecimiento: Circulos virtuosos y circulos viciosos” pagina 7.

Por otra parte, las areas con una tasa de pobreza
alta pero una baja densidad, carecen de economias de
escala resultantes de externalidades por aglomeracién
y es poco probable que alcancen un dinamismo eco-
ndémico significativo. De Ferranti et al. (2005) afirman
que las politicas se deben centrar por lo tanto en la mi-
tigacion de la pobreza como el entrenamiento para ha-
bilidades que sean de uso en regiones mas dinamicas.
Las transferencias condicionales, desarrollo agricola
e investigacion, y pagos por servicios ambientales se-
rian apropiados en estas circunstancias.

En las areas con tasas de pobreza bajas pero una
alta densidad, que en general se refieren a zonas ur-
banas o rurales de alta densidad, donde las fuerzas de
aglomeracion han hecho efecto, las politicas enfoca-
das en el crecimiento redundaran en caidas en los in-
dicadores de pobreza. El principal reto es evitar que
haya errores de inclusion. Las areas con una tasa de
pobreza alta y una alta densidad, tienen el potencial de
tomar ventaja de proyectos con economias de escala
que tengan bajo riesgo de filtraciones a los no pobres.

En cuanto a los indicadores en la regién como lo
muestra el Cuadro 3, el balance de los Gltimos afios
es relativamente positivo para la region. En compara-
cion con 2002 ambos indicadores han mostrado una
reduccion importante, de 14,5 puntos porcentuales el
primero y de 7,8 puntos el segundo.

Cuadro 3.

América Latina (18 paises): evolucion
Cde la pobreza y la indigencia, 1980-2011

Pais - Puesto segun linea de Pablacian bajo la linea de pobreta Poblacién bajo 1a linea de indigencia
Indigencia 2011

11" Mejor - 18" Peor] 1980  18% 2002 2008 2041 | 1880 1990 2002 2008 X1
1 Uruguay 0% 179%  154%  137%  esK| 30K 34K 25K 34K LIK
2 Argentina H 90% 212% 454% 13% 57| 0% S2%  09%  38% Lok
3 Chile I AN WTH 115K 1L0%|. 108 4TH 8N LIN
4 Brasil q 390% as0% 38X 258%  200%| 17,08 4K 126% 7K 61%
5 Peri | 0% SATE  3652% 208 210% . MA% D% 63%
b C0s%a Rica W 2z ma%  203%  164%  188%]  60%  100% 8% 55% 7%
T Colombia L MoK 561%  49,7% 42,2% 3, 7%| 16,0% 8,1% 17,6% 16,5% 10,65
& venczuela | 220% 398% 46K 276K 295K 70K 144K 22% 99K 7%
9 Panamd 1 360% 3L0% 369% 7%  253%| 190% 103%  186%  B3%  124%
10 Ménivo { 320% 477% 394 34BN 363N| 1008 187K 1068  ILIN  103%
11 Ecusdor ¥ 621% 450% 42T%  358%) /F%_194%  180%  139%
12 Bl Salvador - S2%  dB8%  479% 4664 64%  11%  173%  167%
13 Repiblica Dominieans D% 235 3% an,7k] W N 203K
14 Bolivia 00%  Sa6%  e24%  Sa0f% 424k BO% 1% 0% D%
15 Paraguay TloasoR  432%  saTH 569K 49sk] 160%  131% 313K 301K 260X
16 Honduras 8088 73X 68.9%  6n4%|. 60.9%  S44%  45.6%  4LEH
17 Guatemala q 65,0%  894%  600%  548% . 0% 4208 W09%  BIN .
18 Nicaragua f T3E%  654%  583% 48.4%  415%  29.5% _

América Lating 405% 483N 439%  3a5%  20a%| 186% 2SH  193%  L9%  115%

Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Ca-
ribe (CEPAL), Anuario Estadistico de América Latina y el Ca-
ribe 1999 (LC/G.2066-P/B), Santiago de Chile, 1999; Anuario
Estadistico de América Latina y el Caribe 2009 (LC/G.2399-P),
Santiago de Chile, 2009; y Anuario Estadistico de América La-
tina y el Caribe 2012 (LC/G.2554-P), Santiago de Chile, 2012.

Calculos: UTL Senador Mauricio Lizcano.



Pagina 14

Miércoles, 1° de octubre de 2014

GACETA DEL CONGRESO 570

a) 1990 y 2002 corresponden a areas urbanas. El
dato de 1980 es de 1981.

b) 1980 y 1990 corresponden al Gran Buenos Ai-
res, el resto a areas urbanas. El dato de 2008 es de
20009.

c) El dato de 2002 es de 2003, y el de 2008 de
20009.

d) El dato de 1980 es de 1979.

e) El dato de 1980 es de 1979, y el de 2002 de
2001.

f) El dato de 1980 es de 1981.

g) El dato de 1990 es de 1991.

h) El dato de 1980 es de 1981.

i) 1990 corresponde a areas urbanas. El dato de
1980 es de 1979, y el de 1990 de 1991.

j) El dato de 1980 es de 1977, y el de 1990 de 1989.

k) 1990 y 2002 corresponden a areas urbanas. El
dato de 1990 es de 1995.

1) 1990 corresponden a &reas urbanas. El dato de
1990 es de 1989, el de 2008 de 2007, y el de 2011 de
2009.

m) 1980 y 1990 corresponden a area metropolita-
na. El dato de 1980 es de 1986, y el de 2002 de 2001.

n) El dato de 2008 es de 2007, y el de 2011 de
2010.

0) El dato de 1990 es de 1989, y el de 2008 de
2006.

p) El dato de 1990 es de 1993, el de 2002 de 2001,
y el de 2008 de 2009.

Las cifras para Colombia son mejores en términos
relativos cuando se comparan mediciones multidi-
mensionales de pobreza (Medicion de la pobreza en
términos de tres aspectos; educacion, salud y nivel de
vida). En la Grafica 5 se observa que el nivel de po-
breza es similar al de Brasil y México aun cuando la
medicion por linea de pobreza arroja cifras mas altas.

Grafica 5.
América Latina (17 paises): incidencia

de la pobreza multidimensional, 2000-2009

(en porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Lati-
nay el Caribe (Cepal).

Por su parte, las transferencias serian efectivas en
reducir la pobreza, dado que después de realizadas la
pobreza se reduce en Colombia a 23% de la poblacion,
casi que la mitad de la cifra antes de que se realicen.
Esta observacion es consistente con las estimaciones
del DNP. Bolivia, Paraguay y Honduras son menos
eficientes que el resto de la region en reducir la po-

breza mediante transferencias, pero la mayoria de los
paises logra reducirla en una cifra cercana a la mitad.

Grafica 6.

América Latina (18 paises): reduccion de la
pobreza por efecto de las transferencias, alrededor
de 2008 (En puntos absolutos de pobreza)
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Fuente: Comisién Econémica para América La-
tinay el Caribe (CEPAL 2010).

Caracterizacion de la Pobreza en Colombia.

La Encuesta de Calidad de Vida permite trazar un
perfil para las familias pobres. En primer lugar, sus
hogares son méas grandes y cuentan con mas nifos. El
analfabetismo todavia es considerable entre los jove-
nes pobres del campo. Aunque los pobres han ganado
en educacion basica y media, la educacion superior
sigue concentrada en las clases medias y altas.

Los resultados para el total nacional indican que el
tamafo del hogar disminuye a medida que aumenta el
quintil de ingreso, y a medida que el hogar es menos
pobre. Alrededor del 30% de los hogares en Colombia
son liderados por una mujer y no existen diferencias
significativas entre los diferentes quintiles de ingreso
ni entre los diferentes niveles de pobreza en lo que
a jefatura femenina respecta. Los indicadores de sa-
lud (cobertura, puntaje Sisbén, y nivel Sisbén pro-
medio) son mas altos en los hogares no pobres. Los
mas pobres tienen mayores niveles de analfabetismo
y menos afios de educacion que los mas ricos. En pro-
medio, los mas ricos reciben 30 veces mas ingresos
que los méas pobres. Sin embargo, en lo que respecta
a los gastos esta diferencia es mucho menor, pues los
mas ricos gastan solo 6 veces mas que los mas pobres.
Para los quintiles de ingreso més bajo, la poblacion
pobre y pobre extrema, los gastos superan (en algunas
ocasiones de manera amplia) los ingresos. Se obser-
van diferencias significativas en los indicadores tra-
dicionales de mercado laboral (TGP, TO, y TD), que
varian de manera considerable de acuerdo al quintil
de ingreso y a los niveles de pobreza. Los mas pobres
se emplean principalmente en el mercado informal, y
sus tasas de dependencia son mayores.

La presencia de mas nifios en el hogar restringe la
vinculacion de las mujeres pobres al mercado laboral.
Debido a los menores niveles educativos, es mas difi-
cil para los pobres conseguir trabajo. Los trabajadores
pobres dependen mas de los sectores agropecuario e
informal, por su baja educacion, devengan salarios
mas bajos. La apreciacion subjetiva que los pobres
hacen sobre su estado de salud es negativa, particu-
larmente en el campo. Los pobres son duefios de una
vivienda en menor medida que los no pobres, y la ca-
lidad de la vivienda es inferior, especialmente en las
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zonas rurales. Estan, también mas expuestos a riesgos
naturales. El acceso a servicios publicos difiere mar-
cadamente entre zonas urbanas y rurales. La brecha
que exhiben los hogares pobres frente a los no pobres,
en electricidad y acueducto, es relativamente angosta,
tanto para el caso urbano como para el rural. Es méas
pronunciada en materia de telefonia, recoleccion de
basuras y alcantarillado. Ademas, los grupos con ma-
yor incidencia de la pobreza son los nifios, las mujeres
rurales, los indigenas y los afrodescendientes.

Ese perfil contribuye a identificar “trampas” o cir-
culos viciosos de la pobreza, en los que quedan atra-
padas las familias mas vulnerables. Muchas de esas
trampas se presentan principalmente dentro de los
hogares y por tanto, deben contrarrestarse con ayuda
directa a estos (caso de la trampa demografica). Otras
(geografica, ambiental, educativa y de capacitacion)
son trampas regionales o comunitarias, cuya supera-
cion requiere la intervencién del Estado en una area
geografica o una poblacion especifica.

La Merpd estimo el efecto que, sobre la pobreza,
tienen los cambios en las principales caracteristicas
de los hogares. La cuantificacion indico que: un incre-
mento del 10% en el nimero de personas que trabajan
por hogar, reduce la pobreza en cuatro puntos; un afio
maés en la educacion de los jefes de hogar reduce la
pobreza en siete puntos; si la posesion de activos fi-
nancieros en los hogares pobres sube a 3,4% de la que
tienen los hogares no pobres, la pobreza se reduce en
tres puntos; en cuanto a los impactos sobre la pobreza,
de los cambios en ocupacion, ingreso laboral, educa-
cién y tamafio del hogar, los resultados de las simu-
laciones sugieren que la pobreza podria reducirse en
13 puntos porcentuales a nivel urbano y en 6 puntos
porcentuales en las zonas rurales. En las urbanas, las
politicas mas importantes son las encaminadas a re-
activar el empleo, mientras que en las rurales después
del empleo, la principal es la reduccién del tamafio
del hogar.

Los departamentos mas pobres requieren una inter-
vencion prioritaria: Choco, Boyacd, Coérdoba, Narifio,
Huila, Sucre, Cauca y Tolima. Otros departamentos
como Cesar, Norte de Santander, Caldas, Caqueta,
Magdalena, Bolivar, Antioquia, Cundinamarca y La
Guajira registran niveles de pobreza similares al pro-
medio nacional.

Promocion Social y desarrollo precedente

La reglamentacion y desarrollo conceptual del Sis-
tema de Proteccion Social en Colombia se encuentra
en la Ley 789 de 2002 y del Sistema de Promoci6n
Social en la Ley 1151 de 2007, en las bases del Plan
Nacional de Desarrollo 2010-2014, y los Conpes
91/05, Conpes 102/06 y Conpes 3616/09, entre otros
y documentos como el Boletin SISD35, donde se de-
fine el Sistema de Promocion Social como la rama del
Sistema de Proteccion Social dirigida a la poblacién
pobre y vulnerable.

La Proteccion Social se presenta como los mues-
tran las Bases del Plan de Desarrollo® 2010-2014,
como un conjunto de intervenciones puablicas y pri-
vadas para: i) asistir a personas, hogares, familias y
comunidades para mejorar su manejo del riesgo; y ii)
proporcionar apoyo a quienes se encuentran en situa-
cioén de pobreza, para que logren superarla.

8  Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014.

1. Sistema de Seguridad Social Integral. Es el pilar
fundamental de la Proteccion Social; es de caracter
universal y promueve el aseguramiento de la pobla-
cion (por sus propios medios o mediante subsidios) a
diferentes riesgos.

2. Sistema de Promocién Social. Dirigido a la po-
blacion mas pobre y vulnerable que requiere apoyos
adicionales del Estado para superar su condicion.
Trasciende la vision asistencialista al procurar incluir
dentro de su formulacion no solamente la solucién
temporal de los problemas de carencia de necesidades
minimas a los cuales se enfrenta esta poblacién, sino
también la promoci6n de la expansion de sus posibi-
lidades, es decir, que alcancen logros en términos de
inclusion social y generacion de ingresos propios.

3. Sistema de Formacion de Capital Humano. Per-
mite a todos los individuos generar las capacidades
necesarias para poder insertarse adecuadamente al
mercado laboral. Avanza en la concepcién de un sis-
tema de formacién articulado en todo el ciclo vital de
la persona.

4. Manejo Social del Riesgo. Componente flexible
del SPS que procura brindar apoyo de manera opor-
tuna en el evento de presentarse un choque particular
que afecte las condiciones de vida de una parte o del
conjunto de la poblacion. Tiene caracter anticiclico en
su financiamiento.

5. Acceso a Activos. Apoyo a las familias para que
manejen ingresos y adquieran activos, como herra-
mienta para mejorar sus condiciones de vida y que
puedan superar su situacion de pobreza extrema.

La forma como las familias, la sociedad y el Esta-
do responden a las situaciones de riesgo se denomina
manejo social del riesgo, que es el conjunto de deci-
siones y el arreglo institucional mediante el cual la
sociedad se pone de acuerdo para protegerse frente a
las contingencias que menoscaban su calidad de vida.

En otras palabras, lo que a menudo se conoce
como el enfoque de derechos es compatible con el
manejo social del riesgo. El derecho define qué es lo
socialmente deseable —o lo socialmente inadmisible—;
el manejo social del riesgo permite definir cudl es la
estrategia y como deben llevarse a cabo las acciones
para garantizar el derecho a toda la poblacién de for-
ma permanente y sostenible.

Mediante la objetivacion del riesgo, las familias,
el Estado y la sociedad disefian estrategias que inclu-
yen acciones para prevenirlo, mitigarlo y superarlo, y
que tienen dos caracteristicas: i) estan dirigidas a toda
la poblacion con acciones que difieren entre grupos
poblacionales, y ii) se adaptan a las vulnerabilidades
y amenazas de la poblacion con el fin de brindar una
proteccion de caracter permanente. Las acciones de
promocion estan relacionadas con la disminucion de
la vulnerabilidad.

El sistema de proteccion social es el conjunto de
agentes y organismos, oficiales y particulares, que en
el marco del manejo social del riesgo conforman, di-
sefian y dirigen la oferta total de promocién social.
Tales organismos tienen funciones de formulacion de
politica, vigilancia y control y provision de servicios.
Los objetivos apuntan en dos sentidos: por un lado, a
proteger las familias identificadas como pobres y vul-
nerables de las contingencias que menoscaban la ca-
lidad de vida, con sustento en los acuerdos sociales, e
igualmente garantizar sus derechos con un criterio de
corresponsabilidad sobre los principios de solidaridad
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y equidad, y por otro, promoverlas hacia la libertad de
agencia y la expansion de las oportunidades.

Con base en este enfoque la Ley 1151 de 2007 en
su articulo 31, define el Sistema de Proteccion Social
como el que comprende las acciones del Estado en
sus diferentes niveles de Gobierno, la sociedad, la fa-
milia y los ciudadanos, asi como las instituciones y
los recursos dirigidos a la superacion de la privacién
y a la expansion de las oportunidades de los grupos
poblacionales pobres y vulnerables, en un marco de
corresponsabilidad. Desde el punto de vista de la pro-
blemética actual y las caracteristicas intrinsecas de la
oferta y la demanda de promocion social, el sistema
debe ser capaz de minimizar las asimetrias entre la
oferta total y la demanda de servicios de promocion.

En sintesis, una accion es definida normalmente
como proteccion social estatal cuando tiene las si-
guientes caracteristicas: i) proviene del Estado y esta
dirigida a la garantia de los acuerdos sociales; ii) esta
orientada a un grupo claramente identificado en con-
diciones de privacion y vulnerabilidad socialmente
inaceptables; iii) la accion o prescripcion implica una
transferencia en efectivo o en especie, y iv) tiene un
criterio redistributivo.

El componente de Promocion Social es transversal
dentro del Sistema de Proteccion Social. En este sen-
tido, una accion o politica de Promocién Social, en
primer lugar y como condicion necesaria, le apunta a
la reduccion de la pobrezay la vulnerabilidad (incluye
las acciones de alivio a la pobreza o asistencia social).
Y en segundo lugar y como una condicion suficiente,
contribuye a que la poblacion pobre y vulnerable al-
cance logros en términos de inclusién social sosteni-
bles en el tiempo.

Asi las cosas, tradicionalmente, la promocion so-
cial estatal ha sido vista como la accién directa o pres-
crita por el Estado, dirigida a impulsar a un grupo de
personas en condiciones de privacion y vulnerabili-
dad socialmente inaceptables. Su caracteristica esen-
cial hasta ahora, implica una transferencia dirigida a
un grupo identificado y reconocido como pobre o vul-
nerable y desde ese punto de vista, contiene un crite-
rio de redistribucion que puede ser en forma de renta
0 especie y adquirir el talante de satisfactor (bien o
servicio especifico) o de seguro transitorio.

Desde esta perspectiva, el objetivo de la promo-
cion social estatal es el de garantizar que la poblacién
no caiga en situaciones de privacion socialmente in-
admisibles al tiempo que expanda sus oportunidades.
Es una accion dirigida a incrementar el bien-estar de
la poblacion al ocuparse de la promocion de las capa-
cidades, la objetivacion de los riesgos y la apertura de
oportunidades.

Cualquier accién o intervencion que cumpla con
las anteriores caracteristicas puede ser definida como
una accion de promocion social estatal. A estas ca-
racteristicas se les denomina generales porque perma-
necen independientemente del enfoque conceptual de
pobreza y vulnerabilidad especificado.

Una accion de promocion social estatal, dirigida a
impulsar a una persona que esta en situacion de po-
breza como falla en las capacidades, debe favorecer
la ampliacion del campo de eleccion de los indivi-
duos y promover el alcance de los estados o acciones
socialmente deseables y técnicamente posibles, de
tal manera que el individuo entre en un proceso de
expansion de las capacidades. La accion que no im-

plique favorecer la expansion de las capacidades y la
promocion de la libertad de agencia sera insuficiente
desde el punto de vista de Sen, y es la que se ha refe-
rido como accién asistencialista.

A partir de esta definicion, un segundo grupo de
caracteristicas constitutivas de promocion social es-
tatal que se desprenden del enfoque de pobreza como
falla en las capacidades, es el siguiente:

« Es transitoria sobre el individuo o familia. Si el
fin Gltimo es la expansion de las capacidades y la pro-
mocion de la libertad de agencia, la accion debe tener
condiciones de salida explicitas desde el momento
previo a su ejecucion.

» Es multidimensional. Una accidn, o conjunto de
intervenciones, debe contemplar en su disefio la mul-
tidimensionalidad de la privacion.

* Es integral. La integralidad se refiere a la unidad
sujeto de intervencion: si la unidad sujeto de interven-
cion es la familia se debe contemplar la dindmica que
se da en su interior, es decir las posibles reacciones de
la unidad intervenida.

« Debe ser relativa en los satisfactores. Debe con-
templar el hecho de que la naturaleza de la privacion
es relativa en los bienes y absoluta en las capacidades.

La definicion tedrica de pobreza delimita ain
mas el objetivo de la promocién social. La privacion
puede ser en el espacio de los medios e instrumen-
tos (pobreza por carencia de ingresos, nivel bajo de
consumo, acceso a alimentos, desempleo permanente,
etc.), o en el espacio de las libertades constitutivas (no
tener una vida larga y saludable, padecer hambre, ex-
clusion social, etc.). Al seguir el enfoque de Amartya
Sen, al primer grupo de privaciones se le denomina
pobreza como falla en los medios e instrumentos del
bien-estar, al segundo grupo se le llama pobreza como
falla en las capacidades. Los dos grupos estan estre-
chamente relacionados, la falla en el espacio de las
capacidades puede tener su origen en la insuficiencia
de medios e instrumentos, pero la falla también puede
estar en la facultad del individuo para transformar los
medios en bien-estar. El enfoque de Sen es completo
porque se centra en los fines y no en los medios: un
individuo deja de ser pobre una vez supere sus fallas
en las capacidades.

Las acciones de promocion social estatal pueden
orientarse bien sea hacia el espacio de los bienes o
instrumentos (subsidios alimentarios) o hacia incre-
mentar la capacidad del individuo o familia para con-
vertir los medios en bien-estar (promocién de habitos
de vida saludables).

Sistema de Promocidn Social desde las dos perspectivas
y a partir de las relaciones piblico-privadas

I
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En cuanto al desarrollo juridico la Ley 1151 de
2007, en su articulo 31 establece que el Sistema de
Promocién Social:

(...) comprende las acciones del Estado en sus di-
ferentes niveles de Gobierno, la sociedad, la familia
y los ciudadanos, asi como las instituciones y los re-
cursos dirigidos a la superacion de la privacion y a la
expansion de las oportunidades de los grupos pobla-
cionales pobres y vulnerables, en un marco de corres-
ponsabilidad.

Igualmente define el marco conceptual sobre sus
posibles intervenciones y su alcance:

El marco conceptual avanza de la siguiente forma:
en primer lugar, se define la promocion social estatal
como un conjunto de intervenciones del Estado desde
el punto de vista de las justificaciones econémicas; en
segundo lugar se exponen los conceptos de vulnerabi-
lidad y riesgo, y al mismo tiempo, se contextualiza su
funcidn en el manejo social del riesgo y como parte
del Sistema de Proteccion Social®.

Sobre la poblacion a la cual se dirige, el Conpes
3616, la define de manera particular:

El conjunto de politicas, estrategias y acciones
del SPS que se enfocan en la poblacion en situacion
de pobreza extrema y desplazamiento, conforman el
componente de promocién social. Dentro del SPS,
este componente es transversal, y le apunta en primer
lugar a la reduccion de la pobreza extrema y la vulne-
rabilidad (incluyendo acciones de alivio a la pobreza
0 asistencia social); y en segundo lugar, contribuye a
gue la PPED alcance logros en términos de inclusion
social sostenibles en el tiempol0,

Por altimo, desde el Plan Nacional de Desarrollo
Estado Comunitario 2006-2010, en busca de consoli-
dar el Sistema de Proteccion Social se establece que:

Adicionalmente, es necesaria la consolidacion
del Sistema de Promocion Social —parte integral del
SPS- que permitird una intervencion coordinada y
efectiva en la promocidn social de los grupos de la
poblacion que viven en condiciones de privacion y
vulnerabilidad, dentro de un marco de politica que
tenga como base la expansion de las oportunidades de
los pobres y los vulnerables, no solamente solucionar
temporalmente su problema de necesidades minimas,
sino promover la expansion de sus oportunidades, re-
presentando un quiebre en la politica social entre el
asistencialismo y la promocion social. La Red para
la Superacion de la Pobreza Extrema tendra un papel
protagonico en esta consolidacion, y debera ser el es-
gquema que se repli?ue en la provision de servicios a
la poblacion pobrell,

En la misma linea, en las Bases del Plan Nacional
de Desarrollo 2010-2014, se reafirma que:

Una de las ramas de la proteccion social, es la pro-
mocion social focalizada en la poblaciéon mas pobre
y vulnerable. Por medio de esta rama, se busca pro-
mover la insercién de los mas pobres y vulnerables a
los servicios sociales, dar una atencion integral a este

9 “De laAsistencia Social a la Promocién Social: Hacia un
Sistema de Promocion Social”, Boletin SISD35, Depar-
tamento Nacional de Planeacion, 2008.

10 CONPES 3616 “Lineamientos de la politica de genera-
cion de ingresos para la poblacion en situacion de pobre-
za extrema y/o desplazamiento”, septiembre de 2009.

11" Plan Nacional de Desarrollo: Estado Comunitario 2006-
2010.

segmento de la poblacion y brindar acompafiamien-
to y herramientas que permitan a estas familias mas
pobres generar ingresos de manera sostenible y salir
definitivamente de su situacion de pobrezal?,

Adicionalmente, cabe recordar que uno de los
grandes avances del Sistema de Promocion Social,
donde se encuentra enmarcado Unidos, es justamen-
te el de pasar de la asistencia a la Promocion Social;
postulado que supone:

(...) brindar transitoriamente, acompafiamiento
familiar y acceso preferente para asegurar que los re-
cursos e intervenciones permitan superar condiciones
minimas de calidad de vida que no estan cubiertas, y
generar un marco de corresponsabilidad con los usua-
rios para que las familias coadyuven a superar su si-
tuacion®3. SIC para lo transcrito.

(...) se debe transitar de la simple accion de asistir-
les, como sujetos pasivos, hacia la promocion de sus
capacidades como sujetos activos de su propio desa-
rrollo y hacia la transformacion de oportunidades de
insercion en mecanismos formales de gestion de sus
riesgos y vulnerabilidades. Tal tipo de promocion es
el que se debe alcanzar a través de los componentes
del Sistema de Proteccion Social, disponible para el
conjunto de la poblaciénl4.

En respuesta al deterioro en la calidad de la pobla-
cion, en 2000 se cred la Red de Apoyo Social (RAS)
como una estrategia para mitigar los efectos negativos
del ciclo econémico sobre la poblacién mas vulnera-
ble, con programas como Jévenes en Accion, Empleo
en Accion y Familias en Accion. En el caso del este
altimo, la cobertura ha aumentado de manera signi-
ficativa durante los tltimos aflos, partiendo del reco-
nocimiento de los importantes efectos que ha tenido
sobre la poblacion beneficiaria.

Como parte de los esfuerzos mas recientes de lu-
cha contra la pobreza, en 2004 se cred la Mision para
el Disefio de una Estrategia para la Reduccién de la
Pobreza y la Desigualdad, (Merpd). Esta Misién, im-
pulsada por el DNP y con el apoyo de los ministerios
sociales, organismos multilaterales, el sector privado,
la academiay las representantes del Congreso ha pro-
fundizado en el reconocimiento sobre los mecanis-
mos que determinan la pobreza y la desigualdad, y ha
formulado propuestas para avanzar en su reduccion,
entre las que se cuenta la creacion de la Red de Pro-
teccion Social contra la extrema pobreza.

Juntos, ahora denominado Unidos, €S una estra-
tegia de intervencion integral y coordinada que se en-
marca dentro del Sistema de Proteccion Social, (SPS),
creado por la Ley 789 de 2002. Este se definio como
el conjunto de politicas publicas orientadas a dismi-
nuir la vulnerabilidad y mejorar la calidad de vida de
los colombianos, especialmente de la poblacion mas
desprotegida. EI Plan Nacional de Desarrollo 2006-
2010 amplia la definicion del SPS mediante la inclu-
sion de tres aspectos relevantes para su adecuado fun-
cionamiento: i) capacidad de articulacion de la oferta
de servicios, ii) necesidad de contar con mecanismos
de focalizacion que prioricen las intervenciones ha-
cia los mas necesitados y iii) posibilidad de integrarse
con otros segmentos del mercado (acceso a activos).

12 Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014.
13 Ob.cit., SISD35.
14 |bid.
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El Consejo Nacional de Promocién Social asi
como el Ministerio de la Proteccion Social son las en-
tidades, entidades rectoras del Sistema de Promocion
Social del cual hace parte el Sistema de Proteccion
Social (Ley 1151 de 2007, articulo 31), se deberia
contar con un consejo para dirigir el sistema con-
formado por todos los componentes del Sistema de
Promocién Social. El consejo discutiria y aprobaria
decisiones generales y sectoriales con el fin de crear
una mesa de discusion que unifique criterios, evite las
duplicidades en la oferta de servicios sociales y desa-
rrolle politicas y estrategias para la consolidacion del
sistema. Las funciones basicas que se consideran re-
levantes son las siguientes: i) servir de vinculo con las
entidades territoriales a través de sus representantes, y
ii) abrir un espacio de dialogo y convocatoria interins-
titucional donde se tomen decisiones de disefio, redi-
sefio, creacidn o supresion de programas y estrategias
de promocion social estatal para posibilitar un grado
importante de atencion integral de sus intervenciones.

Los cambios conceptuales que se han dado en los
Gltimos afios generan confusion entre los agentes que
operan y las entidades que administran un sistema na-
ciente, cuyas competencias parecieran cambiar con
nuevas estructuras en el papel, pero sin recursos, co-
herencia conceptual, o0 mejoras fundamentales en la
operacion.

Formulacion de la problematica

Adicionalmente, el sistema de proteccion social
tiene diversas problematicas que son objeto del pre-
sente proyecto de ley. La primera es que es fragmen-
tado, contando con diversos organismos independien-
tes que no se articulan de manera formal entre ellos.
También carece de unidad de materia puesto que no
es explicita para estos programas independientes. Se
evidencia un serio problema de desarticulacion entre
organismos. La coordinacion no se da en todos los
ordenes, solo existe de forma fragil en el nivel ope-
rativo y de forma mas o menos exitosa en la promo-
cion social para la poblacién en pobreza extrema. Es
insuficiente como estrategia de manejo social del ries-
go. Aunque hacia ella apunta, la falta de unidad de
materia no permite que las estrategias de prevencion,
mitigacion y superacion funcionen de forma orgéanica
y articulada. Ademas, se concentra en la coordinacion
de la oferta estatal y se desaprovecha la oferta privada
de servicios de promocion social.

Fijar un objetivo comdn de la promocién social
implica avanzar en la organizacion de la oferta de ser-
vicios publicos y privados que permita configurar la
opcion de consolidar la red de promocidn social para
la poblacion en estado de pobreza extrema y definir
una para la poblacién en estado de pobreza: i) en la
objetivacion del riesgo por parte de los prestadores
(en el conocimiento de las amenazas y la identifica-
cion de grupos vulnerables y en sistemas de informa-
cion que superen las asimetrias de informacion), y ii)
en la especializacion y organizacion de las institucio-
nes prestadoras de servicios para atender las necesi-
dades de la poblacion pobre y vulnerable de manera
eficiente.

Esta labor pone de manifiesto la necesidad de
avanzar en las mediciones de vulnerabilidad y de pri-
vacion para hacer compatible la demanda de servicios
de atencion a la poblacion vulnerable con su oferta.
Infojuntos supone un avance en la objetivacion del
riesgo para la poblacion beneficiaria de Unidos, sin

embargo los perfiles de las familias en estado de po-
breza son insuficientes.

Ademas, aunque el sistema de proteccion social
apunta a una estrategia de manejo social del ries-
go, todavia no se ha consolidado por las siguientes
razones: i) es posible avanzar de forma més nitida
en la consolidacion de un sistema que se vea refle-
jado en una oferta de servicios de proteccion social
en forma de red si este tiene unidad de materia; en
otras palabras, si todos los organismos que lo com-
ponen apuntan al mismo objeto; ii) el componente
carece de un organismo cuya funcion sea la de ob-
jetivar el riesgo, sobre todo en la demanda: mien-
tras la incertidumbre no se transforme en riesgo, no
puede hablarse de una estrategia de manejo social
del riesgo propiamente dicha.

Segun la caracterizacion de la Mision Social et
al. (2002), la oferta de servicios a la poblacién vul-
nerable (oferta total) tenia las siguientes caracteristi-
cas: i) era heterogénea; ii) era coyuntural; iii) estaba
animada por la gratuidad, y iv) estaba por fuera de
una red institucional. Los puntos i, ii, y iii no serian
problematicos si no se diera el punto iv. En otras pa-
labras, la heterogeneidad seria deseable si estuviera
en funcidn de las amenazas y los riesgos que enfrenta
la poblacion (privaciones multidimensionales a po-
blaciones heterogéneas). Esto podria darse en una red
institucional con un sistema de informacion, monito-
reo y focalizacion tanto consolidado como unificado.
Su caracteristica de coyuntural puede ser explotada
desde el punto de vista de los riesgos covariantes e
idiosincrasicos, pues una red institucional fuerte apro-
vecharia lo coyuntural con complementariedad y per-
tinencia frente a choques covariantes, empero, en au-
sencia de institucionalidad termina convirtiéndose en
falta de continuidad de los programas de promocion.

La Red Juntos fue disefiada precisamente para
resolver estos problemas en relacion a la poblacion
en extrema pobreza, sin embargo, las caracteristicas
enunciadas siguen describiendo en gran medida la
oferta total para la poblacion en estado de pobreza.
Ademas, los indicadores de pobreza extrema ponen
de manifiesto que la Red Juntos fue insuficiente para
atender la vulnerabilidad de las familias en estado de
pobreza.

Por lo tanto, existe un problema de desarticulacion
de la oferta institucional en el sistema de proteccion
social, debido en parte a la ausencia de una institucion
que objetive el riesgo para la poblacion en estado de
pobreza y que aunque soluciona la situacion para re-
ducir la pobreza extrema, no es suficiente.

Hasta ahora no han sido claramente definidas cua-
les son las estrategias que satisfacen cada uno de los
pilares del manejo sociales del riesgo, y cuéles son las
politicas y programas asociados a los mismos. Es por
esto que en algunos casos coexisten programas dise-
nados con el mismo fin (v.gr. Familias en Accion y
Hogares Comunitarios de Bienestar) y en otros, sim-
plemente no existe ningdn tipo de intervencién guber-
namental institucionalizada (v.gr. riesgos naturales).
Este vacio también se ha visto reflejado en la estruc-
tura del Sistema, propicia rivalidades entre entidades
y niveles de Gobierno, y genera una clara desarticu-
lacion de las acciones que ejecuta cada una de ellas
(v.gr. Ministerios de cada ramo y Acci6n Social).

El Sistema de Protecciéon Social opera bajo un
arreglo institucional que teéricamente es liderado por
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el Ministerio de la Proteccion Social. No obstante, en
la practica, esta cartera adolece de la capacidad para
ejercer un verdadero liderazgo del Sistema. Esta falta
de capacidad se ve reflejada en aspectos como la inci-
piente autoridad sobre las actuaciones de sus entida-
des adscritas (v.gr. Sena, ICBF), el déficit en la canti-
dad y la calidad de los recursos fisicos, tecnologicos y
humanos necesarios para atender todas sus competen-
cias, la falta de convocatoria entre los diferentes acto-
res del Sistema, su ausencia como formulador de las
politicas que legalmente estan bajo su directriz (v.gr.
politica de formacion para el trabajo). Este fendmeno
ha llevado a algunos criticos del Sistema a decir inclu-
so que la fusidn de las carteras de trabajo y salud fue
un error, pues el Ministerio de Proteccién Social no
esta haciendo bien, ninguna de las dos tareas. Ante los
enormes niveles de pobreza y desigualdad, la Asisten-
cia Social debe existir, pero idealmente el Estado debe
preocuparse por crear los incentivos para que los in-
dividuos transiten de la Asistencia a la Promocion So-
cial, y de esta a la Seguridad y la Prevision Social. La
politica social, sin embargo carece de estos elementos
basicos. Por un lado, la respuesta ex ante es de baja
calidad y estd mal focalizada (como se ha evidencia-
do en este documento). Por el otro, el SPS carece de
una estructura, unos programas, Unos recursos y unas
instituciones para que las personas transiten hacia ni-
veles de bienestar mas elevados, y por el contrario, el
Estado es cada vez mas paternalista y se genera mayor
dependencia, mayor demanda de asistencia y trampas
de pobreza nacionales.

A nivel local, el arreglo institucional del Sistema
de Proteccion Social presenta vacios importantes, y
se limita a los sectores y competencias del Sistema
que estan asociados al Sistema General de Participa-
ciones. Este hecho trae como consecuencia la exclu-
sion del componente de asistencia social de la agenda
de los gobernantes locales, lo cual a su vez genera la
desproteccion de personas que requieren de los pro-
gramas de la asistencia social. Esto podria resolverse
decretando la destinacion de un porcentaje de los re-
cursos del Sistema General de Participaciones a estas
intervenciones y/o destinando recursos propios de las
entidades territoriales a la asistencia social. Cualquie-
ra sea la formula, debe incluir incentivos que mejoren
la eficiencia de los recursos y evite la pereza fiscal de
los municipios.

En términos de competencias, tanto el nivel central
como el territorial son responsables de la ejecucion
de los programas de promocion social, pero esto da
lugar a dos inconvenientes. Por un lado, el énfasis en
la centralizacion del componente de promocion social
desconoce el impacto de la participacion de los go-
biernos locales en el disefio y ejecucion de los pro-
gramas. Por otro, la superposicion de competencias
amplia la tendencia a la dispersion de los esfuerzos, lo
que ocasiona pérdidas de recursos. Redefinir las com-
petencias de cada nivel gubernamental en el Sistema
de Promocion Social es una condicién necesaria pero
no suficiente, para la reorganizacion del sistema. En
principio los gobiernos nacional y municipal pueden
desarrollar programas, pero esas acciones deben ser
articuladas lo cual no se ha logrado por los convenios
con los municipios.

Diversos programas en los cuales hay participacion
del Gobierno Nacional y local, permiten resaltar ven-
tajas y desventajas del modelo dual de proteccion so-
cial. Este modelo de gestion, donde la responsabilidad

es compartida entre al menos dos niveles de Gobierno
implica altos costos de transaccion, manifiestos en la
firma de convenios y compromisos, pero sigue siendo
una salida para efectuar la ejecucion de programas de
promocion social en municipios con baja capacidad
técnica. De esta forma, el proceso de reorganizacion
tendra que contemplar gradualidad en la intervencion
de los diferentes niveles gubernamentales, tanto en la
ejecucion como en el proceso de planeacion, confor-
me a la capacidad institucional de la entidad territo-
rial, asi como su posibilidad de negociacion y la parti-
cipacion de las organizaciones de la sociedad civil. En
este sentido, fortalecer la capacidad de gestion local
debe llevarse a cabo paralelamente con la estructura-
cioén de un nuevo sistema de promocion social.

Cabe destacar como aspecto relevante el hecho de
que la participacion del Gobierno local en la planea-
cion de los programas de promocion social es rela-
tivamente baja, debido a su capacidad técnica y en
algunos casos al desconocimiento de sus propias ne-
cesidades.

La cofinanciacion municipal de los programas de
proteccion social puede incidir de manera positiva
en el proceso de articulacion del Sistema de Promo-
cion Social. La cofinanciacion es mas efectiva cuando
considera el financiamiento de uno de los eslabones
mas fuertes y visibles del proceso. Se presentan, sin
embargo, situaciones en las cuales el incumplimien-
to de la cofinanciacion no necesariamente implica la
interrupcion del programa, tal como ocurre con De-
sayunos Infantiles. En Familias en Accion, donde el
enlace municipal es una pieza clave del proceso y un
requisito indispensable para el establecimiento del
programa, el compromiso es mayor.

Existen diferencias en el grado de articulacién de
las competencias de los diversos niveles de Gobierno
segln sectores. Por ejemplo, en el caso del asegura-
miento en salud, es posible que los niveles guberna-
mentales realicen actividades que se complementen
en algun grado y la reciente reforma al sistema ha re-
suelto los cuellos de botella, mientras que otros sec-
tores son mas dispersos, por ejemplo los relacionados
con la generacion de ingresos, situacion que afecta la
sostenibilidad del Sistema de Promocidn Social.

Los programas de promocion social se caracteri-
zan por la ausencia de la complementariedad intersec-
torial. La integracion de las acciones esta igualmente
ausente en la definicion de las competencias guber-
namentales. La Nacion puede jugar un rol importante
frente a los temas de inspeccion, vigilancia y control,
sin embargo, son los gobiernos departamentales los
que pueden desarrollar un papel mejor dada su estre-
cha relacién con el Gobierno municipal.

La transformacién gradual del Sistema de Promo-
cion Social requiere, en primer lugar, dinamizar las
relaciones entre los diferentes niveles de Gobierno,
con el rescate de las experiencias exitosas de articula-
cion al ejecutar programas de este tipo. La estrategia
adoptada debe considerar la participacion de los go-
biernos departamentales y municipales en todos los
momentos del proceso, incluidos los de planeacion y
disefio de la politica, y aumentar su capacidad tanto
fiscal como de gestion. A escala central se debe pro-
curar la coherencia en la politica de proteccion social
con las demas politicas sociales y macroeconoémicas
—particularmente considerar el caracter contraciclico
del gasto— y ampliar la asistencia técnica. Se ha veni-
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do insistiendo en esta materia en los Gltimos afos, sin
embargo los resultados son limitados.

Asi mismo, los programas de proteccion social
ofrecidos por diferentes niveles gubernamentales de-
ben converger y responder al mismo mapa de riesgos
si se quiere lograr unidad de materia y conformar un
sistema menos fragmentado. Para lograr esta articula-
cion es necesario unificar criterios de focalizacion y
definir claramente las condiciones de entrada y salida
de los programas. Para lograr que la oferta de pro-
gramas del Sistema de Proteccion Social se articule
de forma que la atencion a la poblacién vulnerable
sea integral, el redisefio del marco de competencias
de todos los niveles de Gobierno debe explicitar el di-
sefio de programas articulados en los cuales la familia
actlia como sujeto de intervencion.

Un sistema de informacién Unico que apoye el se-
guimiento de los programas de promocion social se
convertird en una herramienta necesaria para lograr
la integralidad en la atencién. Lo anterior implica au-
mentar la capacidad técnica de los gobiernos territo-
riales y la tecnologia informética utilizada en algunos
programas sociales, para mejorar la calidad tanto de
las bases de datos que contienen informacién de be-
neficiarios como de los mecanismos de seguimiento y
evaluacion. A través de la informacion administrativa,
las entidades territoriales y la Nacién podran mejo-
rar los resultados en cuanto a inspeccion, vigilancia y
control y contar con diagnosticos mas acertados sobre
la situacion de la poblacidn atendida.

En el desarrollo de la politica de proteccién so-
cial, los municipios con menores ingresos deben
fortalecer sus finanzas publicas. Es clave que el es-
fuerzo fiscal, adelantado por las entidades territoria-
les tenga un horizonte de mediano y largo plazo. La
efectividad de los programas y su sostenimiento de-
penden claramente de un cronograma de inversiones
territoriales que acompafien la inversién nacional. El
rol de los departamentos es clave pues pueden con-
currir con los municipios para dar continuidad a los
programas. La estructuracion del Sistema de Promo-
cion Social debe generar capacidades de ahorro en
los municipios mediante la creacion de mecanismos
de financiacion de caracter contra ciclico; ademas,
los diferentes niveles de Gobierno deben generar
ahorros para periodos de crisis sin afectar la progra-
macién anual de inversiones.

Un primer rasgo de las trampas institucionales es
la baja capacidad de respuesta a las competencias en
el nivel local. Este vacio afecta de manera negativa
la eficiencia y la eficacia de los procesos, y se ve re-
flejado en fallas en la administracion y manejo de la
informacion de los programas (o la inexistencia de
la misma), la seleccion y el pago a proveedores, la
atencion de quejas y reclamos de los beneficiarios,
la coordinacion entre las diferentes instancias de Go-
bierno, entre otros procesos transversales a las politi-
cas sociales. Desafortunadamente, este hecho se pre-
senta en una parte importante de los municipios de
Colombia, como lo indican las estadisticas oficiales
sobre el tema: cerca del 90% de los municipios se en-
cuentran clasificados en la categoria sexta, es decir,
municipios pequefios (con menos de 10.000 habitan-
tes). Asimismo, segun la evaluacion del desempefio
municipal realizada por el DNP en el 2008, el 42% de
los municipios presenta resultados medios o bajos en

términos de eficiencia y eficacia de la gestion. En tér-
minos estratégicos este documento insiste en el dise-
fio de una red que articule los municipios con mayores
rezagos economicos, sociales e institucionales.

Es necesario evaluar la instancia de coordinacion y
orientacion estratégica del Sistema de Promocién So-
cial en el Ministerio de la Proteccion Social y convo-
car instancias de analisis y decision sobre los aspectos
relevantes para el desarrollo del sistema en el orden
nacional y el suministro de lineamientos que ayuden a
su desarrollo en el &mbito territorial. También la capa-
cidad del Consejo Directivo de la Red Juntos creado
con el Conpes Social 102, para constituir una instan-
cia basica sobre la cual se realicen los desarrollos y
adecuaciones pertinentes para su implementacion.

La articulacion de la promocion social y del gasto
publico social en general carece de la planificacion
sectorial cuando una institucion ejecuta la mayoria de
los programas. Al ser un tema transversal la existencia
de la Alta Consejeria para la Promocion Social apun-
ta a resolver una falencia institucional en materia de
coordinacion por la ausencia de una jerarquia clara.
Sin embargo, la alta consejeria no cuenta con la capa-
cidad institucional para planificar el desarrollo de los
diversos programas.

Existen desventajas en que el Ministerio de la
Proteccion Social sea la entidad rectora del sistema
de proteccion social. Estas son las siguientes: que el
Ministerio de la Proteccién Social no cuenta con la
capacidad institucional para dirigir el Sistema de Pro-
teccion Social; que la entidad rectora no cuenta con
una vision intersectorial y un poder de convocatoria lo
suficientemente transversal como para que todas estas
acciones sean articuladas. EI Ministerio tiene aiin una
vision sectorial centrada en el sistema de seguridad
social (salud, trabajo y pensiones); que la entidad rec-
tora es ejecutora de programas en forma tal que no se
pierda la independencia entre la funcion de formula-
cion de politica, orientacion estratégica y provision.

Un reto del sector de la Proteccion Social es la de-
finicién, como politica de Estado, de las coberturas
optimas de los principales componentes del SPS, se-
guida de un costeo detallado de las necesidades sec-
toriales en términos de coberturas y beneficios, que
tenga en cuenta los niveles de focalizacion (actuales y
futuros), la estructura demografica, y el nivel de bre-
cha de pobreza. Con el fin de articular este objetivo a
las politicas econémicas, la base de este costeo deben
ser las proyecciones macroeconomicas y fiscales del
pais.

Deficiencia en la focalizacion del gasto piblico
social

Es necesario evaluar la efectividad del Sisbén
como instrumento para focalizar el gasto publico so-
cial y los incentivos que genera su institucionalidad.
El Sisbén se crea en el afio 1994, con el fin de simpli-
ficar el proceso de seleccion de beneficiarios de los
programas sociales y mejorar la focalizacion del gasto
publico. Aunque han pasado 16 afios desde la primera
vez que este fue usado para asignar un subsidio, y se
han adelantado 3 operativos de campo para aplicar la
encuesta (Sishén 1: 1994-1995, Sisbén 2: 2002-2003
y Sishén 3: 2008-2010), poco sabemos sobre la efec-
tividad del instrumento y los incentivos que genera en
el largo plazo. Esto ultimo es particularmente impor-
tante cuando analizamos el nivel de graduacion de los
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programas sociales y el incremento en el nimero de
personas que se clasifican como pobres extremas. Se-
gun las cifras del Sisbén 2, el namero de clasificados
en el nivel 1 aumenté de 15,9 millones a 19,2 millo-
nes. Como se esperaria, este hallazgo revive la pre-
gunta de si la institucionalidad del Sisbén genera des-
incentivos al progreso, y si es razonable el aumento
en el nimero de personas clasificadas como pobres y
el incremento del GPS. Como lo documentan algunos
estudios sobre el temal®15, las familias encuestadas
no son completamente a}jenas a la loégica que existe
detrés del instrumentol616 y la institucionalidad bajo
la cual se determina la inclusion de una persona en la
base de datos.

Ahora bien, la focalizacion del gasto pdblico so-
cial ha venido siendo abordado desde la década del
noventa, con el Conpes Social 022 de 1994 el cual
define los criterios acogidos por la Resolucion 65 de
1994 donde se dispone que los beneficiarios del gas-
to social se identificaran a través de estratificacion
socioecondmica y de la ficha de clasificacion socie-
conémica. EI Conpes Social 100 de 2006 busca una
mayor eficiencia y calidad en la focalizacion del gasto
Publica Social, y hace recomendaciones técnicas para
los ministerios y entidades encargadas del disefio y
ejecucion de programas sociales para el disefio de los
procesos de focalizacion de sus diferentes programas.

Es preciso recordar que en desarrollo de los Con-
pes 100 sobre los Lineamientos para la focalizacion
del gasto puablico social y Conpes 117, el Decreto nd-
mero 4816 de 2008, el cual reglamenta el articulo 24
de la Ley 1176 de 2007, establece entre otros, los ins-
trumentos de focalizacion y su aplicacion, los princi-
pios orientadores, las condiciones de inclusion en las
bases de datos, la suspensién y exclusion de la base de
datos, la organizacidn, implantacion y administracion
y los roles del DNP en este aspecto, que se pueden
agrupar en los siguientes:

- Dirigir la formulacién de la politica y el segui-
miento a los procesos de focalizacion relacionados
con el instrumento Sishén y sus complementarios.

- Dirigir y administrar los procesos permanentes
de la base del Sisbén.

- Dirigir la fase de barrido del Sisbén I11 en los pro-
cesos operativos, técnicos, financieros, precontractua-
les y contractuales.

- Asesorar técnicamente a las entidades y progra-
mas sociales en la fase de transicion.

Cada programa define su focalizacion acorde a los
objetivos que se plantea. No es suficiente con defi-
nir quiénes son pobres, sino como se identifican. Es
asi como Juntos por ejemplo, con el fin de focalizar
el gasto en la poblacion pobre extrema y vulnerable,
identifica a la poblacion ubicada en los dos quintiles
mas pobres del Sisbén, asi como la poblacion en si-
tuacion de desplazamiento identificada a través del
Rupd.

Pese a la existencia de lineamientos generales para
la focalizacion del gasto publico social expuestos en

15 Bottia et al. (2008); Camacho and Conover (2009), cita-
do en Cuesta, L. (2010).

16 Tener menos capital fisico y humano y menos activos,
aumenta las probabilidades de ser clasificado como
pobre.

el Conpes Social 100 de 2006, y en los avances que
supone el Sisbén 3 en la identificacion de los benefi-
ciarios de diversos programas de gasto publico social,
la focalizacion sigue siendo insuficiente en el pais
para garantizar una eficiente asignacion del gasto.

El objetivo primordial del gasto publico social
es reducir la pobreza y la desigualdad; sin embargo,
cuando existen fallas de inclusion o exclusion de los
beneficiarios, descoordinacion entre las diferentes
instancias encargadas de ofrecer los programas, o
simplemente no se han disefiado los incentivos ade-
cuados, es altamente probable que las inversiones so-
ciales vayan a parar a manos de los no pobres y, por
tanto, pierdan por completo su razén de ser. Esto por
supuesto, es una situacion lamentable para los paises
en desarrollo, y merece especial atencion por parte de
quienes disefian las politicas sociales.

Como lo indican los estudios mas recientes sobre
el gasto publico en Colombia, el Estado ha realizado
inversiones importantes en el sector social en la ul-
tima década. Por supuesto, estas inversiones se rea-
lizan con dos objetivos simultaneos: i) incrementar
las coberturas de los servicios sociales, y ii) orien-
tar dicho gasto para beneficio de los mas pobres. El
segundo objetivo ha tenido un pobre ejecucién en
algunos casos.

Como lo muestra adecuadamente Nufiez (2009)
so6lo el 16% de los jovenes del quintil 1y el 21% del
quintil 2 asisten a la universidad, mientras que en el
quintil 5 lo hace el 116%. EI 45.8% del gasto publico
en educacion superior se queda en manos de los mas
ricos (quintil 5), mientras que solo el 3.7% de las in-
versiones en este subsector es recibida por los mas
pobres (quintil 1). En cuanto a los otros programas
de educacion, los resultados indican que la mejor fo-
calizacion se encuentra en el nivel preescolar, donde
el 35.2% de los subsidios lo recibe el quintil 1, y tan
solo el 2.8% se queda en el quintil 5. En la primaria se
encontraron resultados similares, con una mayor par-
ticipacion de los més pobres.

E144.4% de los hogares del quintil 1 son beneficia-
rios del subsidio de nutricion de Familias en Accion,
al igual que el 29.8% de los hogares del quintil 2, y el
19.4% de los hogares del quintil 3. Aunque se obser-
van algunos errores de inclusion por la existencia de
beneficiarios en los quintiles més ricos, es importante
destacar que estas filtraciones son bastante menores a
las observadas en otro tipo de intervenciones sociales.
En cuanto a la cobertura del subsidio de educacion
para los nifios de 7 a 11 afios y 12 a 17 afos, los re-
sultados de la ECV-08 muestran un patrdn similar al
observado para el subsidio de nutricion del programa:
el mayor porcentaje de beneficiarios se encuentra en
los quintiles 1y 2.

En general, los resultados de Familias en Accion
muestran evidencia del éxito en la focalizacion de este
programa. El 74.4% del Gasto Publico invertido en
este programa es recibido por los mas pobres y tan
solo el 1.3% va a parar a manos de los mas ricos.

De otro lado, y como se esperaria, la mayor par-
ticipacion en los subsidios del régimen subsidiado la
tienen los quintiles 1 y 2, con un indice de 62.4%,
no obstante, causa preocupacion que el 20.1% se en-
cuentre en el quintil 4, y mucho mas, que el quintil 5
tenga una participacion de 5.3%. En las inversiones
del Estado en primera infancia, el quintil 1 participa
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con el 35.8%, mientras el quintil 5 lo hace con poco
menos del 0%.

Sin duda, el lunar en materia de subsidios moneta-
rios se encuentra en las pensiones y el subsidio fami-
liar de las Cajas de Compensacién Familiar. En el pri-
mero, el 86.3% del Gasto Publico es capturado por los
mas ricos, y apenas un 0.1% llega a los mas pobres; en
el segundo, estos indicadores son de 31.9% y 1.9%,
respectivamente. Seguramente, por la dimension del
gasto publico que se invierte en pensiones, el balance
de la focalizacion de los subsidios monetarios resulta
tan negativo: en el total, el 79% de estas inversiones
es percibido por el quintil 5y tan solo el 3.1% por el
quintil 1.

Por lo tanto, aunque la focalizacion se puede me-
jorar en varios programas, el principal problema se
encuentra en el sistema de pensiones, el subsidio fa-
miliar de las cajas de compensacion y en la educacion
superior.

Los calculos del DNP indican que las ayudas ins-
titucionales constituyen el 6.6% de los ingresos del
quintil de la poblacién méas pobre, como se ve en la
Grafica 7. Este porcentaje es mas elevado en las zonas
rurales donde constituyen el 11% de los ingresos, lo
cual destaca la importancia del Estado para la reduc-
cion de la pobreza, como se ve en la Grafica 8.

Grifica 7.
Composicion del ingreso segiin fuentes
y quintil, nacional 2013
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Grifica 8.
Composicion del ingreso segiin fuentes
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Este efecto se ve potenciado cuando se tiene en

cuenta que los ingresos de los mas pobres crecieron

principalmente por el aumento en ayudas institucio-
nales y por el aumento en los salarios (ver Grafica 9).

Grafica 9

Crecimiento de ingresos per capita total nacional
por fuentes, segin quintil de ingreso. 2012-2013
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Sin embargo, uno de los principales problemas de
la mayoria de los programas de promocion social es
que los criterios de salida no estan formalmente ex-
plicitos; en los programas del ICBF el mas comun es
el limite de edad, mientras en el Sisbén es el aumento
del puntaje, es decir, cuando el beneficiario pasa al
nivel 3.

Contrario a lo establecido en el documento Conpes
que ordena la creacion de la Red Juntos, en la mayo-
ria de entidades territoriales no existe la oferta nece-
saria para el funcionamiento adecuado. De hecho, en
la gran mayoria de los municipios con menos de 50
mil habitantes el Estado solo llega con los servicios
sociales del SGP. Esto, por supuesto, genera dificulta-
des para satisfacer la totalidad de las demandas de las
familias beneficiarias, y por tanto, alcanzar los objeti-
vos del programa.

La Red requiere acciones inmediatas que resuelva
los siguientes cuellos de botella: Ampliar la oferta de
las dimensiones de Juntos en municipios de menos de
50.000 habitantes; Reforzar financiera e institucional-
mente las dimensiones de habitabilidad y generacion
de ingresos y trabajo; Comprometer y exigir la actua-
cion en red de instituciones como Incoder, Sena y la
Registraduria Nacional del Estado Civil; Duplicar,
como minimo, el nimero de cogestores; Elaborar pre-
supuestos plurianuales conjuntos entre los Ministe-
rios y Accién Social para los compromisos requeridos
para la atencion de las familias.

Recomendaciones

Acciones sobre la oferta estatal

Los programas deben disefarse teniendo en cuen-
ta la familia como sujeto de intervencion y dentro de
los criterios de focalizacion, de entrada, permanencia
y salida, en los condicionamientos, en la asignacion,
y contemplando los incentivos perversos o virtuosos
que se generen sobre ella. También es indispensable
identificar los programas que tengan duplicidades y
traslapes en su disefio y tomar acciones al respecto.
Entre las que se encuentran las siguientes:

« Evaluar los programas con duplicidades.

* Homogeneizar la calidad, fusionarlos o suprimir
los menos eficientes si son sustitutos.

« Redisefarlos de tal manera que los traslapes des-
aparezcan si son complementarios.
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* Ajustar los criterios de focalizacién de los pro-
gramas una vez se avance en los mecanismos de iden-
tificacion de poblacion en riesgo y vulnerabilidad.

* Clarificar los criterios y objetivos sobre los cuales
estan montados los programas. Por ejemplo, los que
pretenden incrementar la productividad via acumula-
cion de capital humano, los que procuran garantizar
derechos fundamentales o consumo de bienes prefe-
rentes, los que prestan un servicio publico o las dife-
rentes combinaciones. El punto anterior es vital para
fijar los umbrales minimos y las condiciones de salida
de los programas, sobre los cuales adquiere sentido el
criterio de solidaridad y equidad.

Acciones de articulacion y de coordinacion ins-
titucional

Acciones de articulacion.

« Disefiar estandares de habilitacion para las enti-
dades y organismos prestadores de promocion social,
tanto privados como publicos.

» Avanzar en el disefio de mecanismos de focaliza-
cion que incluyan variables de vulnerabilidad.

« Aprovechar y fomentar las buenas préacticas y los
usos alternativos del Sishén para los programas de
promocion social en todos los niveles gubernamen-
tales.

* Definir las competencias por niveles de Gobierno.

« Delimitar funciones en materia de inspeccion, vi-
gilancia y control y de regulacién, en coherencia con
el modelo de descentralizacion.

* Dar unidad de materia a la formulacién de la poli-
tica de la promocion social (en los diferentes sectores
y niveles de Gobierno) en la definicion y justificacion
de las acciones mas generales y que se suscriba a los
principios de solidaridad y equidad.

Acciones de coordinacion institucional

Definir en el orden central, los organismos que de
forma separada se encarguen de:

« Las funciones de inspeccion, vigilancia y control
y de regulacién cuando se considere pertinente.

* La funcién de modulacion y formulacion de po-
litica: disefio de programas, de las condiciones de en-
trada, de salida, periodicidad, tipo de transferencia,
fijacion de reglas de juego y estandares.

* El sistema de financiamiento.
* Los prestadores de los programas.
Los vinculos para avanzar en la coordinacion insti-

tucional entre los niveles de Gobierno son los siguien-
tes:

* Transferencias condicionadas a las entidades te-
rritoriales: la cofinanciacion es una herramienta que
permite integrar objetivos de los programas entre ni-
veles de Gobierno de forma reciproca.

* Los mecanismos de cofinanciacion no se deben
limitar a contrapartidas econémicas de las entidades
territoriales. Existen programas del nivel central que
reciben apoyo municipal a través de mano de obra,
apoyo a los procesos e instalaciones locativas en el
municipio.

* La efectividad de los programas y su sosteni-
miento dependen de un cronograma de inversiones
del nivel territorial que acompafie la inversion na-
cional. En este punto el rol de los departamentos es

clave, ya que pueden concurrir con los municipios en
darle continuidad a los programas.

 Se deben generar capacidades de ahorro en los
municipios (y en el nivel nacional) para crear meca-
nismos de financiacion contra ciclicos de la promo-
cion social.

* Se debe avanzar en el fortalecimiento de las fi-
nanzas territoriales, particularmente el sistema tribu-
tario, para que cofinancien los programas de promo-
cion social.

« Generar y promover mecanismos de informacion
basada en los registros administrativos.

Papel de municipios y departamentos, empodera-
miento de los mas pobres y participacion de la socie-
dad civil.

Los departamentos y los municipios deben levan-
tar mapas y diagnosticos de la pobreza y la indigencia
en su jurisdiccion; disefiar planes de corto, mediano
y largo plazo contra este flagelo, y promover pactos
o alianzas contra la pobreza; sélo los que hayan he-
cho esos pactos podran hacer parte de la Red contra la
Pobreza Extrema. Se espera, ademas, que cofinancien
ese programa en sus diversos componentes, que finan-
cien integramente las metas que superen los minimos,
y que promuevan la vinculacién de la poblacién obje-
tivo a los planes departamentales y municipales —pu-
blicos y privados— de desarrollo rural esbozados en la
Agenda Interna de cada entidad territorial.

Otras consideraciones

Existe una serie de temas transversales. EI prime-
o es que es necesario proporcionar una mayor flexi-
bilidad a la oferta de servicios de promocién social.
Sobre este punto se tienen las siguientes opciones, en
ocasiones complementarias entre si: i) capitalizar el
Fondo de Proteccion Social que existe, el cual no ha
sido alimentado con recursos en épocas de crecimien-
to tal como se planed. De esta forma la oferta pue-
de adaptarse a los riesgos covariantes que enfrenta la
poblacion; ii) consolidar el ICBF como componente
fijo de la oferta permanente y a Accidén Social como
el componente flexible en contraste con esta opcion;
iii) crear presupuestos flotantes para lograr flexibili-
dad en las entidades por separado (revivir el fondo
ministerial).

Para el pais resulta fundamental implementar un
apropiado seguimiento y una evaluacion operativa,
técnica y de impacto de la Red Juntos, que permita
dilucidar elementos relevantes para ajustar el disefio y
consolidacion del Sistema de Promocion Social.

Inspeccion, vigilancia y control. Actualmente el
ICBF desarrolla las funciones de inspeccion, vigilan-
cia y control del SNBF. Una reforma al sistema debe
contemplar la eliminacion de esta funcién y disefiar
un mecanismo que cumpla con estas tareas, capaz de
abarcar la oferta total de los servicios de promocién
social (pablica directa e indirecta y privada). Aunque
las propuestas de estudios previos apuntan a crear
una nueva superintendencia de promocion social, en
la discusion se propuso descentralizar el mecanismo
para aprovechar en la medida de lo posible las su-
perintendencias ya existentes. Las razones fueron: i)
la heterogeneidad del servicio; ii) el gran nimero de
prestadores puablicos y privados, y iii) la capacidad
administrativa y operativa que requeriria un ente de
esa naturaleza.
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Contenido del proyecto

El proyecto de ley crearia dentro del Sistema de
Promocién Social una estrategia de coordinacion,
cuyo objetivo seria mejorar la provision de servicios
sociales del Estado optimizando los resultados en
términos de reduccion de la pobreza extrema y de la
pobreza y ofreciendo una adecuada atencion a la po-
blacién desplazada.

Mediante el programa se articulara la oferta institu-
cional de servicios sociales garantizando una eficiente
provision de los mismos. Constara de dos estrategias
de articulacion y coordinacion entre las distintas en-
tidades de Gobierno sobre la poblacion en Estado de
Pobreza. La primera se denominara Unidos y constara
de un modelo de atencidn integral para las familias en
extrema pobreza, basandose en el acceso preferente a
la oferta de servicios sociales del Estado, en la promo-
cion de la incorporacion efectiva de los hogares a los
mismos, y en el acompafiamiento con el objetivo de
lograr la superacion de esta condicion. La segunda es-
trategia constard de un modelo de atencion integral a
los municipios y departamentos para mejorar la oferta
de servicios sociales.

La administracion, coordinacién operativa, super-
vision y evaluacion correspondera al Departamento
Administrativo para la Accion Social. Debera contar
con una direccion de planificacion, conformada por
profesionales idoneos, que coordine la estrategia na-
cional de lucha contra la pobreza, disefie el Marco de
Lucha contra la pobreza en el Mediano Plazo y los li-
neamientos para los Ministerios, entidades descentra-
lizadas, municipios y departamentos que hagan parte
de la oferta de servicios sociales del Estado.

La Comision Intersectorial sera la méxima instan-
cia de decision que opera dentro del programa. Accion
Social deber& administrar un sistema de informacion
en el cual se identifique la poblacion beneficiaria. El
fin de este sistema de informacion serd proveer los
datos necesarios para la asignacion y racionalizacion
de las prestaciones sociales que otorga el Estado; la
articulacion de las politicas, planes, programas, pres-
taciones sociales y planes de desarrollo local, y la
centralizacion de la informacion relacionada con los
analisis estadisticos que la administracion de las pres-
taciones sociales asignadas a la poblacion beneficiaria
requiera.

El registro contendra los datos de las familias e
individuos que actual o potencialmente sean benefi-
ciarios de prestaciones y programas publicos; la des-
cripcion de las condiciones socioecondmicas de la po-
blacion beneficiaria, de acuerdo con la informacion de
la que disponga Accion Social y/o que por su requeri-
miento le proporcionen las demés entidades puablicas
o0 privadas que administren prestaciones sociales y los
beneficios que en ejecucion de la presente ley hayan
obtenido.

La informacion contenida en este registro estard
disponible para los municipios y departamentos, en
lo correspondiente a los datos relativos al respectivo
ente territorial, y para las instituciones que adminis-
tren programas o prestaciones sociales, para los fines
que sean de su competencia.

El Sisbén suministrard la informacién corres-
pondiente para identificar la poblacioén en estado de

pobreza beneficiaria de los programas sociales del
Estado.

Durante los primeros quince (15) dias del mes de
agosto el Gobierno nacional deberd presentarle al
Congreso de la Republica el Marco de Lucha contra la
Pobreza en el Mediano Plazo. Este documento debera
al menos desarrollar un programa plurianual de lucha
contra la pobreza y contra la pobreza extrema. Ade-
mas, debera establecer metas plurianuales de reduc-
cion de las cifras de pobreza y pobreza extrema, tanto
por una definicion multidimensional que recoja las
recomendaciones de la comunidad académica como
por ingreso auténomo. Mediciones de las cifras de
desigualdad, pobreza, y pobreza extrema; identificar
las metas de cubrimiento de los diversos programas
del Sistema de Promocién Social; incluir un estudio
y analisis de los resultados de la lucha contra la po-
breza que se hayan generado durante el afio anterior
a la entrada en vigencia de la presente ley; una esti-
macion del costo fiscal necesario de los programas
impulsados para cumplir con las metas de reduccion
de la pobreza y de la pobreza extrema que se hayan
planteado; analisis de la evolucion de los Logros Ba-
sicos de Unidos; una evaluacion de la focalizacion
del gasto publico social y de los diversos programas
que componen la oferta de servicios sociales del Es-
tado; y evaluaciones de impacto de los diversos pro-
gramas que componen la oferta de servicios sociales
del Estado.

En un plazo no superior a tres afos de entrada en
vigencia de la presente ley todos los programas oferta
de servicios sociales del Estado deben tener certifica-
cion de Calidad 1SO 9001.

La poblacion beneficiaria del Programa Unidos
tendra acceso preferente a la oferta de programas
sociales de las entidades del nivel nacional, departa-
mental y municipal. EIl acceso a los programas sera
preferente en primer lugar a la poblacion beneficiaria
de Unidos y en segunda instancia a la poblacion en
estado de pobreza de forma proporcional a su grado
de vulnerabilidad frente a la pobreza.

La Comision Intersectorial debera implementar en
un plazo no superior a un (1) afio después de la en-
trada en vigencia de la presente ley un programa que
asista a las entidades territoriales en la elaboracion
del Marco de Lucha contra la Pobreza para Entidades
Territoriales en el Mediano Plazo, los lineamientos
técnicos minimos que debe contener, y el disefio de
las estrategias territoriales para la superacion de la po-
brezay la pobreza extrema.

De los congresistas,

Mncio izcano

{
| Senador de la Republica

Jf‘
Ly /

Juan Felipe Lemos Uribe
Representante a la camara

Luz/Adriana Moréna /Y
Repfebentante a la camara

™~
SENADO DE LA REPUBLICA
SECRETARIA GENERAL
Tramitacion de Leyes
Bogota, D. C., 1° de octubre de 2014
Sefior Presidente:

Con el fin de que se proceda a repartir el Proyecto
de ley nimero 101 de 2014 Senado, por medio de la
cual se establece la Red para la Superacion de la Po-
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breza Extrema - Red Unidos y se dictan otras disposi-
ciones, me permito pasar a su Despacho el expediente
de la mencionada iniciativa que fue presentada en el
dia de hoy ante Secretaria General, por el honorable
Senador Oscar Mauricio Lizcano, y la honorable Re-
presentante Luz Adriana Moreno. La materia de que
trata el mencionado proyecto de ley es competencia
de la Comision Séptima Constitucional Permanente
del Senado de la Republica, de conformidad con las
disposiciones reglamentarias y de ley.

El Secretario General,
Gregorio Eljach Pacheco.

PRESIDENCIA DEL HONORABLE
SENADO DE LA REPUBLICA

Bogota, D. C., 1° de octubre de 2014

De conformidad con el informe de Secretaria Ge-
neral, dese por repartido el proyecto de ley de la refe-
rencia a la Comision Séptima Constitucional y envie-
se copia del mismo a la Imprenta Nacional con el fin
de que sea publicado en la Gaceta del Congreso.

Cumplase.
El Presidente del honorable Senado de la Repu-
blica,
José David Name Cardozo.
El Secretario General del honorable Senado de la
Republica,
Gregorio Eljach Pacheco.

* k%

PROYECTO DE LEY NUMERO 102 DE 2014
SENADO

por medio de la cual se regula el uso y manejo
del fuego, y se dictan otras disposiciones.

El Congreso de Colombia
DECRETA:
TITULO |
DISPOSICIONES GENERALES

Articulo 1°. Objeto. La presente ley regula y esta-
blece disposiciones para el uso y el manejo adecuado
del fuego, con el fin de promover la proteccion am-
biental y la salvaguarda de todos los habitantes del
territorio nacional, y sus derechos.

Articulo 2°. Ambito de aplicacion. La presente
ley se aplica a las acciones y operaciones de pre-
vencién, uso y manejo del fuego, a nivel urbano y
rural, zonas forestales, bosques nativos, areas na-
turales protegidas, zonas agricolas, praderas, pasti-
zales, matorrales y humedales y en areas donde las
estructuras y construcciones se entremezclan con la
vegetacion fuera del ambiente estrictamente urbano
o estructural. Asi mismo, los fuegos planificados,
que se dejan arder bajo condiciones ambientales
previamente establecidas.

Articulo 3°. Del uso y manejo del fuego. La pre-
sente ley regula y dispone sobre el manejo adecuado
del fuego, prevencion y proteccion de este recurso. Y
sus disposiciones seran reglamentadas por el Gobier-
no Nacional.

TiTULO Il
OBLIGACIONES

Articulo 4°. Denuncia. Toda persona que tenga
conocimiento de haberse producido algun hecho que
produzca una situacion no controlada por el mal uso
del fuego, debera frente a los efectos de la presente

ley, estar obligada a formular de inmediato la denun-
cia ante la autoridad mas cercana.

Articulo 5°. Debido cuidado. Toda persona debe
extremar el cuidado de los recursos naturales en la
realizacion de usos o actividades con fuego, respetan-
do las prohibiciones y limitaciones establecidas en la
normativa vigente.

Articulo 6°. Trabajos preventivos. La Autoridad
Competente junto con el Sistema Nacional del Fuego
de que trata el articulo 8° de la presente ley, determi-
nard las personas fisicas o juridicas, publicas o priva-
das obligadas a permitir la realizacién o despliegue
en sus terrenos de la infraestructura de prevencion y
combate, tales como vias de acceso, depdsitos o re-
servas de agua, zona de aterrizaje de helicopteros u
otras; y a efectuar los demas trabajos preventivos que
se determinen necesarios.

Articulo 7°. Corresponde al Gobierno Nacional.
El Gobierno Nacional reglamentara las disposiciones
contenidas en la presente ley y que contendran:

a) Formular la politica del uso y manejo del fuego,
dentro de los lineamientos definidos por la Constitu-
cion Nacional y la ley.

b) Generar y divulgar un reglamento sobre el uso
y manejo del fuego, con enfoque diferencial, por de-
partamentos, areas y regiones susceptibles y de alto
riesgo.

c) Divulgar y dar a conocer a la comunidad las
disposiciones de la presente ley, generando junto con
los componentes del Sistema Nacional de Manejo del
Fuego las instrucciones necesarias para el cumpli-
miento de la presente ley.

d) Generar e instrumentar los planes y programas
de gobierno, que garanticen la proteccion de la pobla-
cion frente a los riesgos del uso inadecuado del fuego.

e) Decretar reservas y areas de alto riesgo frente al
uso inadecuado del fuego.

f) Asesorar al Gobierno Nacional, frente a los
eventos de calamidad publica.

2) El estudio y la planificacién del desarrollo y
preservacion de las areas rurales y urbanas frente al
riesgo por el uso del fuego.

h) Las demas que sean pertinentes y se ajusten a la
presente ley.

TiTuLo
DEL SISTEMA NACIONAL DE MANEJO
DEL FUEGO

Articulo 8°. El Sistema Nacional del Manejo del
Fuego. Créese el Sistema Nacional de Manejo del
Fuego, que estara integrado por:

El Ministerio del Interior.

El Ministerio de Defensa Nacional.

El Ministerio de Medio Ambiente.

El Ministerio de Vivienda y Desarrollo Territorial.

Las Corporaciones Auténomas Regionales.

La Policia Nacional.

El Cuerpo de Bomberos de Colombia.

La Defensa Civil Colombiana.

Articulo 9°. Objetivos del Sistema Nacional de
Manejo del Fuego. Son objetivos del Sistema Nacio-
nal de Manejo del Fuego, los siguientes:

a) Proteger y preservar el medio ambiente del dafio
generado por los incendios;
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b) Velar por la seguridad de la poblacién en ge-
neral y de las personas afectadas al combate de
incendios;

¢) Establecer mecanismos para una eficiente inter-
vencion del Estado en las situaciones que involucren
0 demanden acciones y operaciones de prevencion y
combate de incendios que aseguren el adecuado ma-
nejo del fuego;

d) Establecer mecanismos para un eficiente mane-
jo del fuego en defensa del ambiente;

e) Coordinar y asistir técnica y operativamente a
los organismos nacionales, departamentales y mu-
nicipales, competentes en las tareas del manejo del
fuego, con la finalidad de promover una organizacion
eficiente y capaz de dar respuesta adecuada en los dis-
tintos niveles de contingencia, propiciando ambitos
regionales, departamentales y municipales de actua-
cion;

f) Promover la concientizacion de la poblacion acer-
ca del impacto de los usos del fuego, fomentando el
cambio de los hébitos perjudiciales para el ambiente.

Articulo 10. Coordinacion del Sistema Nacional
de Manejo del Fuego. El Sistema estara coordinado
conjuntamente por el Ministerio de Defensa Nacional
y el Cuerpo de Bomberos de Colombia, los cuales de-
sarrollaran lo contenido en los articulos 7° y 9° de la
presente ley.

Articulo 11. De la Secretaria Técnica del Fuego.
El Ministerio de Defensa y el Cuerpo de Bomberos de
Colombia determinaran al interior de sus estructuras
de funcionamiento dos (2) coordinadores que permi-
tan articular las disposiciones contenidas en la presen-
te ley, seran ellos quienes hagan la secretaria técnica
del Sistema Nacional del Fuego.

El Sistema Nacional del Fuego determinaréa el re-
glamento y las funciones que permitan su funciona-
miento.

TITULO IV

DE LAARTICULACION, PLA[\IIFICACION
E IMPLEMENTACION

Articulo 12. Regionalizacion. El Sistema Nacional
de Manejo del Fuego, coordinara e implementara con
el objeto de lograr una mejor planificacion y optimi-
zacion de los recursos y medios disponibles, una or-
ganizacion territorial por regiones y areas de riesgo.

Articulo 13. Articulacion. El Sistema Nacional de
Manejo del Fuego articularé la implementacion de po-
liticas preventivas y demas contenidas en la presente
ley, y el apoyo a las estrategias de manejo del fuego.

Articulo 14. Planificacion. El manejo y uso del
fuego se planificara a través de la instrumentacion de
los planes emanados de las disposiciones del Sistema,
segun el alcance asi:

a) Local. Corresponde a los municipios y su maxi-
ma autoridad la coordinacién con el Sistema Nacional
del Fuego, junto con los planes, programas y activida-
des que se desarrollen;

b) Departamental. Corresponde a los planes que
se determinen en desarrollo de la presente ley; estas
involucraran los departamentos y su maxima autori-
dad;

c) Regional. Corresponde al Sistema Nacional de
Manejo del Fuego, implementar la regionalizacion de
acuerdo a sus necesidades, planes y estudios;

d) Nacional. Corresponde al manejo integral que
determine el Sistema Nacional de Manejo del Fuego,
sus planes, programas y actividades de caracter gene-
ral, y que se desarrollan de acuerdo a los objetivos del
Sistema.

TiTULO V
DE LOS PLANES Y PROGRAMAS

Articulo 15. Planes de Proteccion. El Sistema Na-
cional de Manejo del Fuego determinard las personas
fisicas o juridicas, publicas o privadas obligadas a
elaborar e implementar en sus propiedades planes de
proteccion para los terrenos involucrados en funcion
de los criterios de vulnerabilidad que defina la regla-
mentacion de esta ley, los que le seran presentados
para su aprobacion. El Sistema determinara los requi-
sitos de los planes.

Articulo 16. Programas de Promocion. El Sistema
Nacional de Manejo del Fuego coordinara la promo-
cion de los programas, planes y actividades derivados
de esta ley, direccionados al uso adecuado, preventivo
y responsable del manejo del fuego.

Articulo 17. Recomposicion y reparacion. El res-
ponsable del dafio ambiental que produzca un incen-
dio tendra la obligacion de recomponer y adoptar las
medidas de reparacion que, en cada caso, resulten ne-
cesarias para la recuperacion de las areas incendiadas.

Articulo 18. Brigadas Nacionales. El Sistema Na-
cional de Manejo del Fuego ejecutard Brigadas Na-
cionales con el objeto de evaluar, asistir y asesorar a
las regiones, departamentos y municipios, con medios
adecuados y proporcionales a las necesidades de cada
uno de ellos.

TITULO VI

FONDO NACIONAL DEL MANEJO
DEL FUEGO

Articulo 19. Del Fondo Nacional del Manejo del
Fuego. Créase el Fondo Nacional del Manejo del Fue-
go, que serd administrado por la Autoridad Nacional
de Aplicacion y estara compuesto por:

Las sumas que anualmente le asigne el Presupues-
to General de la Nacion.

Todo otro ingreso que derive de la gestion de la
Autoridad Nacional de Aplicacion.

Las donaciones, legados, aportes de personas fisi-
cas o juridicas, de organismos nacionales y/o interna-
cionales;

Articulo 20. De los Recursos. Los recursos del
Fondo creado en el articulo 19 de la presente ley, po-
dran ser destinados a los siguientes fines:

a) La adquisicion de bienes y servicios necesarios
para el cumplimiento del objeto de esta ley;

b) La promocién de actividades que concurran a
asegurar la mejor difusion y conocimiento de las cau-
sas y consecuencias de los siniestros ocurridos en las
areas afectadas por incendios forestales y rurales, ta-
les como la realizacion de congresos, exposiciones,
muestras, campafias de publicidad u otras que contri-
buyan al objeto de la presente ley;

c) La realizacion de cursos, estudios e investiga-
ciones, y

d) Las demas actividades que autorice el Sistema
Nacional de Manejo del Fuego.
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TiTuLovi
PROHIBICIONES Y SANCIONES

Articulo 21. Prohibiciones. Constituyen infraccio-
nes a la presente ley:

a) Llevar o encender fuego en el interior de bos-
ques y pastizales en transgresion de los reglamentos
que determine el Sistema;

b) No cumplir con la obligacién de dar aviso a la
autoridad mas cercana de la existencia de un foco de
incendio;

c) Encender fuego, realizar quemas o desarrollar
actividades prohibidas o sin la correspondiente auto-
rizacion previa;

d) No contar con los planes de proteccion en los
casos en los que fueran requeridos, y

e) Las demas que el Sistema Nacional de Manejo
del Fuego determine.

Articulo 22. Sanciones. Las sanciones al incumpli-
miento de esta ley, seran fijadas y determinadas por el
Sistema Nacional de Manejo del Fuego de acuerdo a
las necesidades ambientales y sociales.

Articulo 23. Multas. Las multas que se ocasionen
al incumplimiento de esta ley, seran fijadas y determi-
nadas por el Sistema Nacional de Manejo del Fuego
de acuerdo a las necesidades ambientales y sociales, y
se destinaran al Fondo Nacional del Fuego.

TITULO VIII
VIGENCIA

Articulo 24. Vigencia. La presente ley rige a partir
de su promulgacion y deroga todas las disposiciones
que le sean contrarias.

El Gobierno Nacional contaré con un plazo no ma-
yor a seis (6) meses posteriores a la fecha en que se
sancione la presente ley para reglamentar las disposi-
ciones contenidas en ella.

7 < et
JORGE HERNANDO PEDRAZA GUTIERREZ

H. Senador de la Republica

EXPOSICION DE MOTIVOS

El fuego se constituye como un recurso que ha
acompafiado no solo la historia del hombre y la civi-
lizacion, sino que como hecho natural ha forjado la
historia de nuestro planeta, nuestros antepasados des-
cubrieron la utilidad del fuego hace 1.600.000 afios,
lo que significo el primer y mas importante hallazgo
en las etapas iniciales de la humanidad, pues este re-
curso significé para nuestra especie un cambio signi-
ficativo en sistemas alimenticios y de relacion con su
medio ambiente y por supuesto el inicio del dominio
del hierro, el cobre y otros materiales que permitieron
la evolucion. Es evidente que el fuego uni6 a la so-
ciedad, a su alrededor el hombre planed y construy6
grandes imperios, fue el fuego testigo del decaimiento
de grandes ciudades y pueblos, y su simbologia ha
significado el desarrollo de generaciones en torno a
este importante elemento.

De esta forma es que la humanidad se ha relacio-
nado con el fuego, de su interaccion se han deriva-
do cambios sustanciales de manera positiva, pero de
igual manera el inadecuado uso de este recurso ha
significado tragedias sin precedentes, hechos que han
marcado la civilizacion como EIl Gran Incendio de
Roma (64), EI Gran Incendio de Chicago (1871), El
Incendio del Hindenburg (1937), El Gran Incendio de
Londres (1666), EI Terremoto que incendié San Fran-
cisco (1906), El Incendio de La Catedral de la Santa
Trinidad (2006), El incendio en el Liceo de Barce-
lona (1994), Incendio en el Mandarin Oriental Hotel
de Pekin (2009), entre otros que segun (es, 2009) han
significado desastres de origen antropico y natural,
que han causado graves dafios y pérdidas de vidas,
de lo cual podemos colegir que el uso inadecuado del
fuego se ha constituido de igual manera como hecho
generador de eventos negativos a nuestra sociedad y
su desarrollo.

La legislacion mundial es amplia, y en varios pai-
ses se han creado disposiciones que se enfocan en
crear normatividad acertada en el uso responsable
del fuego como un elemento fundamental en el de-
sarrollo de paises como: la India, Espafia, Alemania,
Chile, México y Argentina, entre otros. Estos planes
implementados al interior de las politicas publicas de
las diferentes naciones buscan contrarrestar los em-
bates del cambio climético, y las amenazas de origen
antropico por el uso industrial y agricola, este es el
caso de Argentina, que a través de las recomendacio-
nes de la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacion y la Agricultura (FAO), introdujo en su
legislacion un plan de manejo del fuego que tiene por
fin proteger los cultivos nacionales de las amenazas
ambientales, segin Heredia.

Colombia no es ajeno a este tipo de eventos, en el
marco de nuestra historia se han registrado innume-
rables calamidades derivadas del fuego, ya sea pro-
vocados por el hombre o por la naturaleza y que han
causado graves dafios al pais. Es importante indicar,
que si bien se han implementado leyes y normativas
referentes al control y manejo de incendios, como:
La Resolucion nimero 0661 de 2014, por la cual se
adopta el Reglamento Administrativo, Operativo,
Técnico y Académico de los Bomberos de Colombia,
El Cddigo de Policia de Bogota, D.C., La Resolu-
cioén ndmero 1428 de 2013, por la cual se reglamen-
tan unas condiciones especiales para la prestacion
del servicio de Salvamento y Extincion de Incendios
en los aeropuertos del pais, La Ley sobre licencias
ambientales (Decreto nimero 2820 de 2010), La Ley
1575 de 2012, por medio de la cual se establece la
Ley General de Bomberos de Colombia, la Resolu-
cion nimero 01161 de 2014, por la cual se adicionan
unos numerales a la norma RAC 14 - Aerédromos,
de los Reglamentos Aeronduticos de Colombia, Reso-
lucion ndmero 1711 de 2014, por la cual se adoptan
medidas para afrontar los efectos del Fenémeno del
Nifio, en jurisdiccion de la Corporacion Auténoma
Regional de Cundinamarca (CAR) (Colombia, 2014),
entre otras disposiciones, que buscan generar condi-
ciones para el manejo de incendios en &reas rurales y
urbanas, pero que no han podido crear un 6rgano que
coordine y un sistema unificado del uso y el manejo
del fuego, consecuencia de una legislacion dispersa
que delega en diferentes organizaciones la responsa-
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bilidad del direccionamiento de politicas acertadas
frente al manejo de este elemento.

La presente iniciativa regula y establece disposi-
ciones para el uso y el manejo adecuado del fuego,
con el fin de promover la proteccion ambiental y la
salvaguarda de todos los habitantes del territorio na-
cional, y sus derechos, permitiendo a través de un sis-
tema organizado, la coordinacion de acciones y ope-
raciones de prevencion, uso y manejo del fuego, a ni-
vel urbano y rural, zonas forestales, bosques nativos,
areas naturales protegidas, zonas agricolas, praderas,
pastizales, matorrales y humedales y en areas donde
las estructuras y construcciones se entremezclan con
la vegetacion fuera del ambiente estrictamente urbano
o estructural. Asi mismo, los fuegos planificados, que
se dejan arder bajo condiciones ambientales previa-
mente establecidas.

Este proyecto de ley busca crear una normativi-
dad clara sobre el manejo del fuego, y a su vez crear
un organo articulador de las politicas estatales frente
al uso responsable de este elemento, pues es funda-
mental para Colombia reconocer las amenazas que se
enfrentan por el cambio climético del uso industrial
y agropecuario, que son consecuencia de la ausencia
de planificacion que permita garantizar una politica
responsable.

De igual forma, se quiere generar recursos dentro
del Fondo Nacional del Manejo del Fuego, que apo-
yen, asesoren y direccionen los planes de un sistema
organizado, y liderado por el Ministerio de Defensa
Nacional y Bomberos de Colombia que permitan for-
talecer las politicas, planes y actividades del uso del
fuego.

El presente proyecto de ley cuenta con veinticuatro
(24) articulos y ocho (8) titulos distribuidos asf; Titulo
I, Disposiciones Generales, aqui el objeto y el &mbi-
to de aplicacion. El Titulo I1, Obligaciones, donde se
consignan el deber de denuncia, debido cuidado, los
trabajos preventivos y las obligaciones del Gobierno
Nacional. Titulo 111, Del Sistema Nacional de Manejo
del Fuego, Crea el Sistema, su Coordinacion y su fun-
cionamiento. Titulo IV, de la articulacion, planifica-
cion e implementacion, aqui se regionaliza, y se crea
la planificacion de los objetivos del Sistema. Titulo
V, De los planes y programas, se sefialan los planes y
programas que seran liderados por el Sistema. Titulo
VI, Fondo Nacional del Manejo del Fuego, Se crea
el Fondo del Manejo del Fuego, que busca generar
recursos para el Sistema. Titulo VII, Prohibiciones y
Sanciones, se formulan disposiciones sancionatorias
a cargo del Gobierno Nacional. Titulo VIII, Vigen-
cia, aqui se da un espacio de seis (6) meses para la
implementacion de las disposiciones contenidas en la
iniciativa.
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JORGE HERNANDO PEDRAZA GUTIERREZ
H. Senador de la Republica

SENADO DE LA REPUBLICA
SECRETARIA GENERAL
Tramitacion de Leyes
Bogota, D. C., 1° de octubre de 2014
Sefior Presidente:

Con el fin de que se proceda a repartir el Proyecto
de ley nimero 102 de 2014 Senado, por medio de la
cual se regula el uso y manejo del fuero, y se dictan
otras disposiciones, me permito pasar a su Despacho
el expediente de la mencionada iniciativa que fue pre-
sentada en el dia de hoy ante Secretaria General, por
el honorable Senador Jorge Hernando Pedraza Gutié-
rrez. La materia de que trata el mencionado proyecto
de ley, es competencia de la Comisién Quinta Cons-
titucional Permanente del Senado de la Republica, de
conformidad con las disposiciones reglamentarias y
de ley.

El Secretario General,
Gregorio Eljach Pacheco.

PRESIDENCIA DEL HONORABLE
SENADO DE LA REPUBLICA

Bogota, D. C., 1° de octubre de 2014
De conformidad con el informe de Secretaria Ge-
neral, dese por repartido el proyecto de ley de la refe-
rencia a la Comision Quinta Constitucional y enviese
copia del mismo a la Imprenta Nacional con el fin de
que sea publicado en la Gaceta del Congreso.
Cumplase.
El Presidente del honorable Senado de la Repu-
blica,
José David Name Cardozo.
El Secretario General del honorable Senado de la
Republica,
Gregorio Eljach Pacheco.
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